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Voorwoord
Toen de Vreemdelingenwet in 1994 hoger beroep tegen vreemdelingenrechtelij­
ke uitspraken onmogelijk maakte, vreesden de vreemdelingenrechters dat dit de 
rechtseenheid in gevaar zou brengen. Om dat te voorkomen besloten ze te gaan 
samenwerken. Ze maakten afspraken en ontwikkelden vormen van gecoördi­
neerde rechtspraak. De verregaande samenwerking tussen vreemdelingenrech­
ters was voor rechters ongebruikelijk, maar rechtspreken is ook normaal gespro­
ken geen zuiver individuele bezigheid. De individuele rechter maakt deel uit 
van het college waarin hij rechtspreekt, zelfs als de rechtspraak niet plaatsvindt 
in een meervoudige kamer en hij als unus optreedt. Samenwerking inspireert en 
de uitspraak die na samenwerking wordt gedaan, zou wel eens kwalitatief van 
hoger niveau kunnen zijn dan de uitspraak van een rechter die onafhankelijk van 
zijn collega’s louter zijn eigen inzicht heeft gevolgd. Afspraken met collega’s 
kunnen de rechter het houvast geven dat soms in de wet en het beleid ontbreekt. 
Samenwerking tussen rechters komt dan ook niet alleen voor op het terrein van 
de vreemdelingenrechtspraak. Er bestaat een breed scala aan samenwerkings­
vormen, maar die zijn nog slechts gedeeltelijk in kaart gebracht. Ook zijn de le­
gitimiteit en consequenties van de verschillende vormen van samenwerking tus­
sen rechters onduidelijk.
Hoe vrij is een rechter en hoe vrij mag en moet hij zijn? Beperkt hij zijn 
vrijheid door samen te werken met collega’s? Màg hij zijn vrijheid beperken 
door samen te werken met collega’s? Kan een dergelijke samenwerking ook 
leiden tot zodanige afspraken dat aan de individuele rechter de mogelijkheid 
wordt ontnomen om, bij de toepassing van het recht op een concreet geschil, 
volledig volgens eigen inzicht te beslissen? Hoe groot is de collegiale druk om 
afspraken te volgen, hoe gevoelig zijn rechters daarvoor en hoe wordt de positie 
van procespartijen door samenwerking tussen rechters geraakt?
In dit boek tracht ik, aan de hand van de ervaringen met samenwerking tus­
sen de vreemdelingenrechters, meer inzicht te verschaffen in de betekenis van 
samenwerking tussen rechters voor de rechtspraak, en de eisen te formuleren 
waaraan deze ronde-tafel-rechtspraak volgens mij zou moeten voldoen.
Dit boek is geschreven met de hulp van velen. Maar voor de tekortkomingen er­
van ben ik alleen verantwoordelijk. Allen die mij hebben geholpen, wil ik graag 
bedanken.
In de eerste plaats mijn promotoren, professor Kees Groenendijk en profes­
sor Pieter Boeles voor hun enthousiaste aandacht en wijze adviezen. Ik heb het 
als bijzonder en eervol beschouwd dat zij zo vaak de moeite namen om vanuit
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respectievelijk Nijmegen en Leiden naar Utrecht te komen om de concepten met 
me te bespreken.
Veel dank ben ik ook verschuldigd aan de rechters en gerechtssecretarissen 
bij de vreemdelingenkamers en de medewerkers van het landelijk stafbureau, 
die mij hun vertrouwen hebben gegeven. Dit geldt in het bijzonder voor de lan­
delijk en plaatselijk coördinatoren. Zij waren in veel opzichten een onmisbare 
stimulans voor dit onderzoek. Met veel respect voor hun werkwijze en resulta­
ten en voor de openhartige, studieuze sfeer die zij tussen de rechters hebben 
weten te bereiken, heb ik onder de leiding van achtereenvolgens Dick van Dijk, 
Tom Claessens en Adriana van Dooijeweert bij het stafbureau gewerkt. De vier­
de landelijk coördinator, Addy Stehouwer, vervulde deze functie toen ik niet 
meer bij de rechtbank werkte, maar ook zij heeft me belangrijke suggesties ge­
daan en aangemoedigd.
Vanzelfsprekend bedank ik ook alle andere respondenten die ik heb mogen 
interviewen en die niet alleen mijn vragen beantwoordden maar ook spontaan 
bruikbare informatie en standpunten aan me meegaven. Ik dank voorts de vele 
vrienden die me met hun deskundige adviezen terzijde hebben gestaan en delen 
van het boek of het gehele boek van commentaar hebben voorzien. Dit geldt 
heel speciaal voor René Bruin, Eric Heijs, Wannes Rombouts en Els Vijftig- 
schild. Hannie van de Put dank ik voor het verzorgen van de opmaak van dit 
boek.
Verder bedank ik mijn extended family voor alle aandacht, waarbij ik apart mijn 
zusje Sanne noem, die me tijdens onze onmisbare woensdagochtenden vaak 
door haar originele invalshoeken op nieuwe gedachten bracht. Mijn ouders ge­
ven mij al zolang ik mij kan herinneren energie, inspiratie en opbouwende kri­
tiek. Daarvan heb ik bij het schrijven van dit boek weer veel plezier gehad. Spe­
ciaal wil ik mijn moeder bedanken, die als corrector haar grote kennis van en 
gevoel voor taal op dit boek heeft losgelaten.
Rozemarijn, Jasper, Alexander en Eva, hebben me geweldig geholpen met 
respectievelijk het uitschrijven van de interviews, het uitlenen van de Wet op de 
Rechterlijke Organisatie, het uitwerken van het overzicht van de uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer, en het uiterst gezellig afleiden als het tijd was om eens 
iets anders te doen. Alle vier dank ik ze voor het geduld met hun door het on­
derzoek gegrepen en daardoor vaak wat afwezige moeder. Voor mijn creatieve 
en zorgzame Sjaak spreekt emancipatie vanzelf. Daardoor was het mogelijk om 
dit onderzoek moeiteloos te combineren met ander werk en met ons intensieve 
gezinsleven. Dank je wel Sjaak.
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HOOFDSTUK 1
Het onderzoek; beschrijving en 
verantwoording
Between those who care most fo r  social cohesion and those who primarily value 
individual initiative there has been an age-long battle ever since the time o f  the 
ancient Greeks. In every such perennial controversy there is sure to be truth on 
both sides; there is not likely to be a clear-cut solution, but at best one involving 
various adjustments and compromises.1
1 Aanleiding voor het onderzoek
Drie gebeurtenissen vormden de aanleiding voor dit onderzoek naar samenwer­
king tussen rechters. De eerste gebeurtenis was de instelling van de Rechtseen­
heidskamer in 1994. De vreemdelingenrechters hebben, naar mijn overtuiging, 
door deze Rechtseenheidskamer en door andere vormen van samenwerking 
voorkomen dat het ontbreken van hoger beroep in vreemdelingenzaken tussen 
1994 en 2001 tot grote rechtsverscheidenheid leidde. Door mijn werk als weten­
schappelijk medewerker bij het landelijk stafbureau vreemdelingenzaken van de 
rechtbank Den Haag heb ik van dichtbij meegemaakt hoe de vreemdelingen- 
rechtspraak zonder een hiërarchisch appèlsysteem functioneerde.2 Vanaf de 
eerste zittingen en uitspraken en veel raadkamers heb ik de Rechtseenheidska- 
mer zich zien ontwikkelen.
De tweede gebeurtenis was een discussie over de Rechtseenheidskamer 
tussen mijn latere promotoren Boeles en Groenendijk tijdens een informele bij­
eenkomst van de Juridische Commissie van de vereniging VluchtelingenWerk 
in het voorjaar van 1996. De discussie betrof de vraag: is de Rechtseenheidska- 
mer slechts een gebrekkig en juridisch aanvechtbaar surrogaat voor hoger be­
roep, of is het horizontaal overleg tussen vreemdelingenrechters -  dat onder 
meer heeft geleid tot instelling van de Rechtseenheidskamer -  een belangrijke 
nieuwe ontwikkeling die samenhangt met de schaalvergroting binnen de rech­
terlijke macht?3
1 Russell 1949, p. 89.
2 Deze functie bij het stafbureau heb ik vervuld van 1 april 1994 tot 1 maart 1999.
3 Op verzoek van het stafbureau vreemdelingenzaken hebben de beide hoogleraren hun discussie op
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De derde gebeurtenis was het voorstel om in het kader van de herziening van de 
rechterlijke organisatie een Raad voor de Rechtspraak in te stellen. Hoewel de 
Raad voor de rechtspraak, zoals die inmiddels tot stand is gekomen, zich in 
principe juist niet met de inhoudelijke kant van de rechtspraak bezig houdt, was 
het oorspronkelijk de bedoeling dat de Raad onder meer algemene regels zou 
stellen in de vorm van beleidsregels of richtlijnen die de rechter in het concrete 
geval zouden binden in zoverre dat hij er slechts van kon afwijken als hij daar­
voor een adequate motivering zou geven in zijn uitspraak.4 Volgens art. 23, 
tweede lid van de Wet op de Rechterlijke Organisatie (Wet RO) die door de Wet 
op de Raad voor de Rechtspraak is gewijzigd, treedt het bestuur van het gerecht 
echter niet in de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling 
van alsmede de beslissing in een concrete zaak of in categorieën van zaken.5 
Wel heeft het bestuur volgens het derde lid van art. 23 tot taak binnen het ge­
recht de juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen. Het 
voert daarover overleg met een sectorvergadering of de gerechtsvergadering. Bij 
de uitvoering van deze taak treedt het bestuur echter ook weer niet in de proces­
rechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling, alsmede de beslissing 
in een concrete zaak. Een soortgelijke bepaling is opgenomen in art. 96 van de 
Wet RO, waarin het de Raad voor de Rechtspraak wordt verboden te treden in 
de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede 
de beslissing in een concrete zaak of in categorieën van zaken. De Raad zal 
daarom hoogstens een initiërende of faciliterende rol vervullen.6
Uit de collegiale discussie tussen Boeles en Groenendijk, de totstandkomingsge- 
schiedenis van de nieuwe Wet op de Rechterlijke Organisatie en de instelling 
van de Raad voor de Rechtspraak, blijkt dat de door de vreemdelingenrechters 
ontworpen en gehanteerde vormen van samenwerking niet alleen voor het 
vreemdelingenrecht interessant zijn. Vragen die de samenwerking tussen vreem­
delingenrechters oproept over onafhankelijkheid, openbaarheid en individuele
21 november 1996 nog eens voor een publiek van vreemdelingenrechters herhaald tijdens hun jaar­
lijkse landelijke bijeenkomst in Soesterberg. Boeles nam daar de rol van advocaat van de Rechts- 
eenheidskamer op zich en Groenendijk pleitte tegen de Rechtseenheidskamer. De pleidooien zijn 
gepubliceerd in een extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1996 nr. 21 (intern).
4 De Contourennota ‘Rechtspraak in de 21e eeuw’, Kamerstukken II 1998/1999, 26352, nrs. 1-2, 
p. 13 gaf aan dat de Raad voor de Rechtspraak zou worden ingesteld onder meer ter coördinatie 
van rechtspraak en rechterlijke samenwerking. De Commissie Leemhuis (1998, p. 30 en 31), ging 
er vanuit dat de Raad een rol zou hebben in het bevorderen van rechterlijke samenwerking binnen 
en tussen de colleges, en de bevoegdheid tot het bekrachtigen van gemaakte afspraken in de vorm 
van richtlijnen of beleidsregels.
5 Wet van 6 december 2001 tot wijziging van de Wet op de rechterlijke organisatie, de Wet rechtspo­
sitie rechterlijke ambtenaren en enkele andere wetten in verband met de Raad voor de rechtspraak 
(Wet Raad voor de rechtspraak), Staatsblad 2001, 583V.
6 Hierover ook Brenninkmeijer 2001, p. 62 e.v.
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verantwoordelijkheid, blijken vragen te zijn die over samenwerkende rechters in 
het algemeen worden gesteld.
Tussen de individuele verantwoordelijkheid en de collegiale gebondenheid 
van rechters bestaat spanning. Rechters werken samen, maar zij zijn uiteindelijk 
als unus of als meervoudig college verantwoordelijk voor de uitspraak in het 
concrete geval. Het is de vraag of zij zich bij die uitspraak door een afspraak 
met collega’s mogen laten leiden.
Een soortgelijke spanning bestaat tussen de eisen van rechtseenheid en on­
afhankelijkheid, en ook tussen de behoefte aan rechterlijk beleid en de recht­
vaardigheid in het individuele geval. Rechtseenheid is slechts één belang. Het 
concurreert met andere belangen zoals die van een vrije en flexibele rechtsont­
wikkeling en van een eerlijk proces.
Om een gemotiveerde afweging te kunnen maken tussen deze belangen, is 
er behoefte aan een normatief kader waaraan de verschillende modellen van 
rechterlijke samenwerking kunnen worden getoetst.
2 Afbakening van het onderzoek
Rechters werken samen. Rechters bespreken hun zaken informeel met collega’s, 
beraadslagen in raadkamer, stellen prejudiciële vragen, maken richtlijnen en 
vergaderen over de jurisprudentieontwikkelingen. Rechters stellen alimentatie- 
normen op, maken afspraken over straftoemeting, houden zitting in combi-ka- 
mers, wisselen informatie uit en organiseren studiebijeenkomsten.
Samenwerking is een kapstokbegrip. De diverse verhoudingen, en soorten 
afstemming en besluitvorming tussen rechters kunnen als ‘samenwerking tussen 
rechters’ worden aangeduid. Om zinvol onderzoek te kunnen doen naar samen­
werking tussen rechters, behoeft het onderwerp afbakening.
Onder samenwerking tussen rechters wordt in dit onderzoek verstaan: in­
houdelijke coördinatie tussen rechters binnen een college of tussen rechterlijke 
colleges van gelijk niveau, gericht op richtinggevende uitspraken of afspraken.
In de definitie is opgenomen dat het moet gaan om samenwerking die re­
sulteert in een uitspraak of een afspraak. Daarmee blijven alle vormen van niet 
resultaatgerichte gedachtewisseling en informatie-uitwisseling tussen rechters 
buiten beschouwing. In de definitie is niet opgenomen dat het moet gaan om 
bindende uitspraken of afspraken. De belangrijkste reden daarvoor is dat het 
bindende karakter van de samenwerkingsresultaten juist een van de onderwer­
pen van onderzoek is. Rechters zijn slechts gebonden door de wet, het recht en 
uiteindelijk hun eigen geweten. Een juridische binding aan uitspraken of onder­
linge afspraken bestaat in beginsel niet. Dat neemt niet weg dat rechters in de 
praktijk soms feitelijk aan de resultaten van samenwerking zijn gebonden, hetzij 
door zelfbinding, hetzij door collegiale druk. Het is juist interessant om na te 
gaan of en wanneer de verschillende vormen van samenwerking tot resultaten
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leiden waar rechters zich aan gebonden achten, en wat dit voor consequenties 
heeft voor de legitimiteit van de samenwerking. Het element bindend is ook uit 
de definitie weggelaten, omdat ook samenwerking die niet leidt tot een vorm 
van binding, de rechter dusdanig kan beïnvloeden dat er vragen over legitimiteit 
van die samenwerking kunnen worden gesteld.
De definitie geeft voorts de beperkingen van dit onderzoek aan. Het gaat 
om horizontale samenwerking en het onderzoek heeft alleen betrekking op in­
houdelijke afstemming die resulteert in een uitspraak of afspraak. Verder heeft 
het onderzoek alleen betrekking op de rechterlijke macht in Nederland.
Onder horizontale samenwerking wordt in dit onderzoek verstaan, samen­
werking tussen rechters en rechterlijke colleges van gelijk niveau. Dat kan zijn 
samenwerking binnen een rechterlijke instantie, sector, college of tussen rech­
terlijke instanties, sectoren en colleges van hetzelfde niveau in verschillende 
zittingsplaatsen. Als er sprake is van een ‘hiërarchie’ in de samenwerking met 
een college van een ander niveau (verticale samenwerking), valt de samenwer­
king buiten het terrein van dit onderzoek.7
Het meeste overleg tussen rechters is organisatorisch of procedureel van 
aard. Dat betekent dat vanwege de beperking van het onderzoek tot inhoudelijke 
samenwerking een groot terrein van rechterlijke samenwerking niet aan de orde 
komt. Het onderscheid tussen organisatorische en inhoudelijke samenwerking is 
overigens niet altijd helder. Dit wordt goed geïllustreerd door de opmerking in 
het rapport van de Commissie Leemhuis dat er waarborgen moeten zijn die 
verhinderen dat het procesbeheer de beslissing in individuele zaken oneigenlijk 
gaat beïnvloeden. Dàt het procesbeheer de beslissing in individuele zaken kan 
beïnvloeden, acht de Commissie Leemhuis kennelijk vanzelfsprekend.8 Indien 
aannemelijk is dat organisatorische of procedurele samenwerking de inhoud van 
de rechtspraak beïnvloedt, is wel aandacht besteed aan deze vormen van sa­
menwerking tussen rechters.
Het onderzoek is hoofdzakelijk een rechtssociologische, empirische studie. Het 
staatsrecht is niet diepgaand bestudeerd. Het beschrijvende deel van het onder­
7 Het kwam voor dat een vorm van afstemming plaatsvond tussen de vreemdelingenkamers van de 
rechtbanken en colleges die normaliter hiërarchisch boven de rechtbank staan, maar in vreemdelin­
genzaken konden worden beschouwd als collega-instanties. Hoewel in de onderzochte periode het 
oordelen in vreemdelingenzaken exclusief was opgedragen aan de rechtbank Den Haag met neven- 
zittingsplaatsen, kon er nog sprake zijn van bevoegdheid van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State, namelijk met betrekking tot zaken die voor 1 maart 1994 aanhangig waren ge­
maakt. Ook kon reden voor overleg over vreemdelingenzaken bestaan tussen de vreemdelingenka­
mers van de rechtbanken en het gerechtshof te Den Haag. Het gerechtshof was immers bevoegd te 
oordelen over de hoogte van de schadevergoeding bij onrechtmatige vrijheidsbeneming van 
vreemdelingen. Daarnaast bestonden er enkele grensgevallen waarvoor niet helemaal duidelijk was 
welk rechterlijk college bevoegd was, zoals met betrekking tot legalisatie van documenten en met 
betrekking tot de opvang van Dublinclaimanten.
8 Commissie Leemhuis 1998, p. 13. Zie ook de Werd 1999, p. 138.
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zoek heeft uitsluitend betrekking op samenwerking tussen vreemdelingenrech­
ters. Slechts in hoofdstuk 2, waar in de literatuur over samenwerking tussen 
rechters wordt besproken, en in het slothoofdstuk, besteed ik ook aandacht aan 
samenwerking tussen rechters die rechtspreken op andere terreinen van het 
recht, voor zover die vergelijkbaar is met de samenwerking die in de onderzoch­
te periode tussen vreemdelingenrechters plaatsvond en voor zover die valt bin­
nen het begrip ‘samenwerking tussen rechters’ zoals door mij gedefinieerd. Het 
fenomeen rechterlijke samenwerking is immers in ontwikkeling en de samen­
werking in het vreemdelingenrecht kan niet los van deze ontwikkeling worden 
gezien. Met name in het bestuursrecht, waar verschillende hoogste instanties 
naast elkaar rechtspreken en waar voor het bestuursorgaan als ‘repeat player’ 
een eventueel gebrek aan rechtseenheid onmiddellijk zichtbaar wordt, is de 
samenwerking tussen rechters levendig. De Werd spreekt zelfs van een trend 
naar bindende rechterlijke beleidsafspraken en beleidsregels.9
Het onderzoek heeft betrekking op de periode waarin de Rechtseenheids- 
kamer heeft gefunctioneerd: van 1 maart 1994, de datum waarop procedurele 
bepalingen van de op 1 januari 1994 gewijzigde Vreemdelingenwet van 1965 in 
werking traden, tot 1 april 2001, de datum van inwerkingtreden van de Vreem­
delingenwet 2000.10 In deze zeven jaar hebben vreemdelingenrechters geëxpe­
rimenteerd met verschillende vormen van collegiale samenwerking, waarvan de 
Rechtseenheidskamer de meest bekende en meest verstrekkende was.
3 Probleemstelling
In een klein aantal gevallen voorziet de wet in samenwerking tussen rechters.11 
Het meest voorkomende voorbeeld van samenwerking op basis van de wet is de
9 De Werd 1999, p. 143.
10 In dit onderzoek doel ik als ik spreek over de Vreemdelingenwet op de in 1994 ingrijpend gewij­
zigde Vreemdelingenwet van 1965, tenzij anders is aangegeven. De op 1 april 2001 inwerking ge­
treden nieuwe Vreemdelingenwet duid ik aan als Vw 2000.
11 Ingelse c.s. (1997, p. 20) noemen de collegevergadering van art. 30 Reglement I bij de Wet RO 
(oud), die kan worden gehouden ‘zoo dikwerf de President van het kollegie zulks nuttig oordeelt’ 
(vgl. de huidige sectorvergadering art. 20 Wet RO 2002 en de gerechtsvergadering art. 22 Wet RO 
2002) en de mogelijkheid die de artt. 3 tot en met 5 Wet op de samenstelling van de burgerlijke ge­
rechten bieden tot samenwerking: de leden van de hoven en rechtbanken en de kantonrechters zijn 
plaatsvervangend raadsheer, rechter onderscheidenlijk kantonrechter in alle collega-gerechten11. 
Kuijtenbrouwer (1989, p. 1657) wijst op art. 22 Wet RO (oud) dat voorzag in het adviseren van de 
Kroon door rechterlijke instanties (Hoge Raad, hoven en rechtbanken) die desgevraagd verplicht 
zijn ‘bericht en consideraties te geven’  Art. 22 Wet RO maakte duidelijk dat de rechter in sommi­
ge gevallen voor algemene vragen kan worden gesteld. Maar noch detachering, noch advisering 
zou ik als vormen van samenwerking willen beschouwen.
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samenwerking tussen meervoudig zittende rechters, de collegiale rechtspraak 
die regel is voor hoger beroepsinstanties en voor strafzaken.12
De meeste samenwerkingsvormen tussen rechters zijn echter buitenwette­
lijk (maar daarmee nog niet onwettig) en vinden plaats op initiatief van de rech­
ters zelf. Er is een aantal inventariserende onderzoeken naar samenwerking tus­
sen rechters verricht, waarbij over het algemeen een veel bredere definitie van 
rechterlijke samenwerking werd gehanteerd dan de definitie die ik in de vorige 
paragraaf formuleerde.
Een werkgroep van de Vereniging voor Rechtspraak voerde in 1987 al een 
enquête uit.13 Daaruit bleek dat in een groot aantal arrondissementen door straf­
rechters werd geëxperimenteerd met kaartsystemen waarin de opgelegde straf­
fen per categorie werden opgenomen en dat men zocht naar methoden om die 
kaartsystemen te gebruiken bij de behandeling van zaken die vergelijkbaar wa­
ren met vroeger behandelde. Door Corstens en Vegter werden in 1989, om in­
zicht te krijgen in de bestaande overlegstructuren, vragenlijsten voorgelegd aan 
de presidenten van de rechtbanken en de presidenten van de gerechtshoven. Het 
betrof zowel een vragenlijst met betrekking tot de samenwerking tussen raads­
heren onderling als een vragenlijst met betrekking tot de samenwerking tussen 
raadsheren en rechters.14 Ook de aandacht voor rechterlijke samenwerking is 
niet nieuw. In een beleidsnota van 1985 schreef de Nederlandse Vereniging 
voor Rechtspraak (NVvR) dat rechterlijk beleid moet worden gevoerd.15 In 
1989 gaf het Nederlands Juristenblad een speciaal nummer uit over rechterlijke 
samenwerking.16 Maar ook al voor die tijd werd over rechterlijke samenwerking 
geschreven.17
Uit een enquête onder de gerechten in Nederland verricht door het Amster­
damse Hof in 1997, blijkt dat rechterlijke samenwerking niet meer is weg te 
denken.18 In een inleiding bij de enquêteresultaten schreef de evenementen- 
commissie van dit Hof over ‘het omvangrijke overlegnetwerk dat zich tamelijk 
geruisloos onder de toga ontwikkeld heeft.’ De schrijvers namen naar aanleiding 
van deze enquête aan dat dit netwerk ‘een niet goed zichtbare maar niettemin 
belangrijke invloed op de rechtspraak heeft.’ Zij drongen aan op nadere studie 
over de consequenties van rechterlijke samenwerking en wat de ideale rechter­
lijke samenwerking is. Ook blijkens de opmerkingen over hun ervaringen met
12 Zie de artikelen 49 (burgerlijke zaken), 55c, (bestuurlijke zaken) en 57 (strafzaken) Wet RO (oud). 
Vgl. art. 5 en 6 van de huidige Wet RO.
13 Werkgroep criteria straftoemeting: ‘rechterlijk beleid in de straftoemeting’. In: Trema 1987, p. 276­
284.
14 Corstens en Vegter 1989, p. 1637.
15 NVvR Beleidsnota 1985, ’s-Gravenhage, p. 9 e.v.
16 NJB 23/30 december 1989, Speciaal nummer Rechterlijke Samenwerking.
17 Vgl. Dubbink 1980, p. 92 e.v. en Langemeijer 1984, p. 37-39.
18 Ingelse c.s. 1997.
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de Algemene wet bestuursrecht (Awb) van Ten Berge, De Waard en Widders­
hoven is samenwerking tussen rechters algemeen gebruik.19
Op 7 december 2000 vond in het Academiegebouw van de universiteit van 
Leiden een door het Meijers Instituut voor Rechtswetenschappelijk onderzoek 
georganiseerde werkconferentie over rechterlijke samenwerking plaats, waarvan 
in 2001 de gelijknamige bundel verscheen.20 Op 18 december 2000 verdedigde 
M. Köhne bij de Tilburgse universiteit een proefschrift, getiteld ‘Coördinatie 
van rechtspraak’.21
Rechterlijke samenwerking verdraagt zich op het eerste gezicht slecht met de uit 
de Franse revolutie stammende leer van de trias politica van Montesquieu. Bij 
de inhoudelijke samenwerking gericht op uitspraken of afspraken formuleren 
rechters immers (rechts)regels die sterk lijken op algemene regels, en het stellen 
van algemene regels is precies wat rechters volgens de leer van de scheiding der 
machten is verboden. Het beeld van de rechters als ‘bouches qui prononcent les 
paroles de la lo i  is echter al lang bijgesteld. Steeds openlijker is erkend en 
aanvaard dat rechters met hun jurisprudentie recht vormen. Sinds juristen patro­
nen in rechterlijke uitspraken herkenden en blootlegden, wordt in uitspraken 
verwezen naar andere uitspraken, wordt in uitspraken aangegeven dat sprake is 
van vaste rechtspraak, of wordt expliciet aangegeven dat sprake is van een 
koerswijziging ten opzichte van eerdere uitspraken.22
Inmiddels is algemeen aanvaard dat de rechter een zekere vrijheid heeft. 
Met de aanvaarding van die vrijheid is de ruimte voor de rechter om die vrijheid 
in overleg met andere rechters in te vullen, en de wenselijkheid hiervan, onder­
werp van discussie geworden. Tegelijk met die discussie ontwikkelt zich de 
bovengenoemde praktijk van samenwerking in allerlei vormen, tussen en binnen 
rechterlijke colleges, procedureel en inhoudelijk, sluipend of na een bewuste 
keus.
Steeds meer komen rechters er voor uit dat er sprake is van onderlinge afstem­
ming. Sterker: onderlinge afstemming wordt toegejuicht en door de wetgever 
zelfs als alternatief voor een hiërarchische rechtseenheidsvoorziening gezien.23
19 Ten Berge, De Waard en Widdershoven e.a. 1996, p. 349-387.
20 Cleiren en Schoep 2001.
21 Köhne 2000.
22 De Waard noemt deze open, op jurisprudentievorming ingestelde wijze van formuleren ‘belangrij­
ke winst ten opzichte van een verleden, waarin over dergelijke zaken geheimzinniger werd gedaan, 
o f  althans de in rechterlijke uitspraken gegeven aanwijzingen voor de buitenstaander nogal eens 
veel minder informatief waren.’ De Waard 1998, p. 151.
23 Bij de behandeling van het wetsvoorstel voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie is 
onder druk van de Tweede Kamer, mede op grond van de mogelijkheid van rechterlijke samenwer­
king, de voorgestelde tijdelijke rechtseenheidsvoorziening voor het bestuursrecht geschrapt. Ver­
trouwd werd op rechterlijke samenwerking als middel ter bevordering van de rechtseenheid. Ka­
merstukken II 1991-1992, 22 495 nr. 3, p. 56: 'De bestaande informele samenwerkingsverbanden
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Bekend zijn met name de rolrichtlijnen en het rolrichtlijnenarrest van de Hoge 
Raad,24 de Tremanormen voor alimentatiebedragen, de criteria voor de straf- 
toemeting25 en de ontbindingsnormen van kantonrechters.26
Samenwerking tussen rechters vindt plaats om verschillende redenen, maar 
vrijwel steeds in de eerste plaats om rechtseenheid en efficiëntie te bevorderen. 
Dat zijn beide abstracte begrippen die ook los van de inhoudelijke rechtvaardig­
heid van de uitspraken in individuele zaken aandacht behoeven. De rechtseen­
heid wordt door de schaalvergroting van de rechterlijke macht bedreigd en effi­
ciëntie is in verband met die schaalvergroting geboden.27 Zonder afstemming 
tussen rechters dreigt rechtsdiversiteit. Dat is onacceptabel vanwege de eisen 
van rechtsgelijkheid en rechtszekerheid en ondermijnt het vertrouwen in de 
rechterlijke macht. Bovendien leidt het ontbreken van rechtseenheid tot het 
aanspannen van nieuwe procedures.
Afstemming is dus noodzakelijk, maar hoever mag de rechter daarin gaan? 
Volledige eenheid is waarschijnlijk niet te bereiken en ook niet nastrevenswaar- 
dig.28 De rechter moet juist, anders dan wet- en regelgever, aandacht hebben 
voor de bijzonderheden van het individuele geval. Dat is ook de functie van het 
proces: partijen in het geschil hebben door het proces de mogelijkheid de indi­
viduele bijzonderheden naar voren te brengen. De rechter moet aandacht voor 
het speciale boven het algemene hebben. Recht moet bovendien flexibel zijn, de 
rechter moet mee kunnen gaan met de maatschappelijke ontwikkelingen en 
openstaan voor geschillen die door de wetgever en het bestuur niet zijn voor­
zien. Bij zijn taak als rechtsvinder moet de rechter een evenwicht zoeken tussen 
het rechtssysteem en zijn eigen inzicht of geweten.
De discussie over wel of niet samenwerken is daarom in essentie een discussie 
over uniformiteit versus diversiteit in de rechtspraak en over vrijheid versus 
gebondenheid van rechters.
zijn zinvol en vruchtbaar’. Kamerstukken II 1992-1993, 22495 nr. 5, p. 12: ‘Aangezien vraagstuk­
ken die de rechtseenheid betreffen via de weg van informeel overleg thans bevredigend worden op­
gelost’ Kamerstukken II 1992-1993, 22495 nr. 6, p. 38: ‘Dat betekent dat de rechter beleid moet 
ontwikkelen voor de toepassing van die bevoegdheden. Daardoor wordt een eenvormige en voor­
spelbare toepassing bevorderd (...). De ontwikkeling van het beleid is primair een zaak van coör­
dinatie tussen de colleges die het uniforme bestuursrecht toepassen. ’
24 Hoge Raad 28 juni 1996, NJ  1997, 495, m.nt. HJS.
25 Vgl. NVvR Werkgroep Criteria voor de Straftoemeting, rechterlijk beleid in de straftoemeting, 
Trema 1987, p. 276-280.
26 Aanbevelingen voor procedures ex art. 7A:1639w, zoals vastgesteld in de plenaire vergadering van 
de Kring van Kantonrechters op 8 november 1996, onder meer gepubliceerd in SMA 1997, p. 20
ev.
27 Vgl. Donner 1995, p. 47.
28 Eerder schreef ik hierover: Terlouw 1998 a, p. 29-38.
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Dit onderzoek heeft tot doel te komen tot een normatief kader, waaraan de in­
houdelijke horizontale samenwerking tussen rechters, gericht op een uitspraak 
of afspraak, kan worden getoetst. Dit kader zou behulpzaam moeten zijn bij het 
maken van een optimale afweging tussen uniformiteit en diversiteit, tussen de 
algemene regel en de bijzonderheden van het individuele geval en tussen indivi­
duele verantwoordelijkheid en werken binnen een organisatie en een rechtssys­
teem.
Daartoe zal ik eerst nagaan welke redenen voor inhoudelijke horizontale 
samenwerking tussen rechters in de juridische literatuur worden onderkend en 
welke kanttekeningen erbij worden geplaatst en in hoeverre de wet een kader 
geeft. Vervolgens beschrijf ik aan de hand van ervaringen van vreemdelingen­
rechters in de periode van 1994 tot 2001, waarin geen sprake was van hoger be­
roep, wat hun samenwerking in de praktijk inhield en hoe de betrokken vreem­
delingenrechters die hebben ervaren. De praktijk en ervaringen toets ik aan de in 
de literatuur gesignaleerde belangen van en bezwaren tegen samenwerking tus­
sen rechters en aan de hand daarvan zal ik trachten te formuleren aan welke 
criteria rechterlijke samenwerking zou moeten voldoen met het oog op de be­
ginselen van een behoorlijke procedure en zonder geweld te doen aan de huidi­
ge staatsrechtelijke verhoudingen.29
Vreemdelingenrecht is bestuursrecht, maar wel een bijzonder onderdeel 
van het bestuursrecht. Het aantal vreemdelingenzaken is groot en sterk fluctue­
rend, de media zijn in hoge mate geïnteresseerd en de rechtsbescherming wijkt 
af van de gebruikelijke rechtsbescherming in bestuursrechtelijke zaken.30 De 
vraag of het vreemdelingenrecht inderdaad zo’n uitzonderlijk rechtsgebied is, 
krijgt uitvoerig aandacht in het onderzoek. Dit is noodzakelijk om te kunnen 
beoordelen of en zo ja, in hoeverre de bijzondere kenmerken van het vreemde­
lingenrecht van invloed zijn op de vormen en mate van samenwerking tussen 
vreemdelingenrechters en de methoden die zij daarvoor hebben gekozen. Aan 
de hand hiervan kan mogelijk iets worden gezegd over de betekenis voor andere 
rechtsgebieden van de ervaringen die in het vreemdelingenrecht zijn opgedaan.
29 Vgl. HR 12 mei 1999, BNB 1999/271C; AA 1999, p. 668 e.v. en de uitleg van Martens hierbij. 
Martens 1997, p. 747 e.v.
30 Zo zijn bijvoorbeeld onder de Vw 2000 de termijnen voor het instellen van beroep in vreemdelin­
genzaken afwijkend van die in andere bestuursrechtelijke zaken en voor asielzaken ontbreekt de 
bezwaarfase. De belangrijkste afwijkingen van de Awb in de in 1994 gewijzigde Vreemdelingen­
wet worden behandeld in hoofdstuk 3.
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4 Vraagstelling
Een rechter moet onafhankelijk en onpartijdig zijn, hij moet het concrete geschil 
beslechten, hij moet zorg dragen voor een behoorlijke procedure en dit alles 
moet controleerbaar zijn. Uit deze uitgangspunten vloeit voort dat samenwer­
king tussen rechters aan bepaalde eisen moet voldoen. Wat zijn die eisen?
De centrale vraag van dit onderzoek luidt:
Aan welke eisen moet samenwerking tussen rechters voldoen?
Hierbij moet samenwerking tussen rechters worden beschouwd als inhoudelijke, 
horizontale afstemming tussen rechters, die gericht is op een richtinggevende 
uitspraak of afspraak, zoals aangegeven in paragraaf 2.
Die vraag is toegespitst in de volgende drie deelvragen:
1) Mag de samenwerking resulteren in richtinggevende uitspraken of inhou­
delijke afspraken?
2) Welk gezag mag een rechter toekennen aan de samenwerkingsresultaten?
3) Welke invloed moeten (potentiële)31 procespartijen hebben op de uitspraak 
of de afspraak?
Deze vragen over rechterlijke samenwerking worden in hoofdstuk 2 aan de hand 
van de Nederlandse rechtsliteratuur over het onderwerp nader uitgewerkt en 
aangescherpt. Vervolgens versmal ik het onderwerp tot de rechtspraak in 
vreemdelingenzaken en komen aan de orde de samenwerkingsvormen die in de 
vreemdelingenrechtspraak tussen de wijziging van de Vreemdelingenwet in 
1994 en de nieuwe Vreemdelingenwet van 2001 zijn ontstaan, de consequenties 
daarvan en de visie daarop van de betrokken rechters en procespartijen. De bo­
vengestelde normatieve vragen worden hierbij in hun empirische variant ge­
steld:
1) Hoe werkten vreemdelingenrechters in de periode 1994-2001 samen en 
welke samenwerkingsresultaten bereikten ze? In hoeverre was sprake van 
uitspraken of inhoudelijke afspraken?
2) In welke gevallen en waarom achtte een vreemdelingenrechter zich gebon­
den aan de resultaten van de onderlinge samenwerking? Wanneer besloot 
hij om in afwijking daarvan zijn eigen inzicht te volgen? Hoe motiveerde 
hij dergelijke afwijkingen?
31 In dit onderzoek zal ik niet steeds aangeven dat ik niet alleen de procespartijen van wie een zaak in 
behandeling is op het oog heb, maar ook procespartijen die soortgelijke zaken aan de rechter heb­
ben voorgelegd en toekomstige procespartijen. Dit moet, tenzij uit de context anders blijkt, wel zo 
worden begrepen.
10
HET ONDERZOEK; BESCHRIJVING EN VERANTW OORDING
3) Waren (potentiële) procespartijen bij de samenwerking tussen vreemdelin­
genrechters betrokken en hoeveel inzicht hadden zij in de samenwerkings- 
resultaten en in het proces van samenwerking? Maakten de vreemdelingen­
rechters hun samenwerkingsresultaten openbaar?
Tot slot keer ik terug naar de normatieve vragen, die ik dan in het kader van de 
ervaringen van de vreemdelingenrechters zal trachten te beantwoorden. Daarbij 
zal ik nagaan of de gevonden antwoorden zich voor toepassing op andere 
rechtsgebieden lenen.
5 Methode en verantwoording
Het onderzoek bestaat uit een beschrijvend en een normatief deel.
De kern wordt gevormd door de beschrijving van de samenwerking tussen 
vreemdelingenrechters, de hoofdstukken 4 tot en met 7. Hoofdstuk 2 beschrijft 
welke redenen voor inhoudelijke horizontale samenwerking tussen rechters in 
de juridische literatuur worden onderkend en welke kanttekeningen erbij wor­
den geplaatst en in hoeverre de wet een kader geeft. De geschiedenis en context 
van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters worden beschreven in 
hoofdstuk 3. De hoofdstukken 4 en 5 betreffen de Rechtseenheidskamer, respec­
tievelijk de procedure en het gezag van deze kamer en van zijn uitspraken. De 
hoofdstukken 6 en 7 beschrijven achtereenvolgens de samenwerking tussen 
vreemdelingenrechters gericht op andere vormen van gecoördineerde recht­
spraak en gericht op afspraken. In het slothoofdstuk ga ik na wat de invloed is 
geweest van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters op de verhoudin­
gen tussen de vreemdelingenrechter enerzijds, en anderzijds wetgever en be­
stuur, collega-rechters en procespartijen. Tevens geef ik een antwoord op de 
vraag aan welke eisen horizontale inhoudelijke samenwerking tussen rechters 
moet voldoen als deze samenwerking ten doel heeft tot een richtinggevende 
uitspraak of afspraak te komen.
De informatie voor de drie hoofdstukken over samenwerking in het Vreem­
delingenrecht is afkomstig uit drie bronnen.
Een eerste bron van informatie betrof de interne stukken van het stafbureau 
vreemdelingenzaken en de vijf Vreemdelingenkamers. Het onderzoek is verricht 
met toestemming van de president van de rechtbank Den Haag. Ook werd in­
stemming verkregen voor het gebruik van het materiaal waarover ik uit hoofde 
van mijn functie de beschikking had, onder de voorwaarde dat het geheim van 
de raadkamer zorgvuldig bewaard zou blijven en de vertrouwelijkheid van in­
terne stukken van de rechtbank(en) zou zijn gewaarborgd. Er is bovendien afge­
sproken dat ik in twijfelgevallen met de landelijk coördinator vreemdelingenza­
ken zou overleggen.
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Met name het Vreemdelingenbulletin met bijlagen, de verslagen van de verga­
deringen van de verschillende Vreemdelingenberaden en de dossiers en instruc­
ties voor zittingen van de Rechtseenheidskamer heb ik uitvoerig geraadpleegd. 
Ook beschikte ik over besluitenlijsten van de overleggen tussen de vreemdelin­
genkamers en de Dienst rechtspleging van het ministerie van Justitie (DRP), de 
Immigratie en Naturalisatie Dienst (IND) en de landsadvocaat (LA), kon ik 
gebruik maken van vrijwel al het cijfermateriaal van de Vreemdelingenkamers 
in de onderzoeksperiode en had ik inzicht in het oude, maar helaas incomplete, 
archief over de aanloop periode naar de wijziging van de Vreemdelingenwet in 
1994.
Voor zover mogelijk zal ik, ten behoeve van de verifieerbaarheid door de­
genen die over deze informatie beschikken, naar deze interne stukken van de 
Vreemdelingenkamers verwijzen onder de toevoeging: (intern).
De tweede bron van informatie vormde de diverse evaluatierapporten en on­
derzoeksverslagen die over het functioneren van de Vreemdelingenkamers in de 
verslagperiode zijn verschenen, annotaties bij uitspraken van de Rechtseenheids- 
kamer, kamerstukken en andere publicaties waarin aandacht is besteed aan de sa­
menwerking tussen vreemdelingenrechters. In de onderzoeksperiode zijn verschil­
lende evaluatierapporten en onderzoeksverslagen over de werkzaamheden van 
de Vreemdelingenkamers verschenen. Daarvan heb ik in het onderzoek dank­
baar gebruik gemaakt.32
De derde en belangrijkste bron betrof de interviews met vreemdelingen­
rechters en andere betrokkenen. Ten behoeve van het onderzoek heb ik in totaal 
50 interviews afgenomen.
In de periode van maart tot juli 1998 heb ik 25 vreemdelingenrechters geïnter­
viewd. In die periode waren er gemiddeld ongeveer 70 vreemdelingenrechters 
werkzaam bij de vijf zittingsplaatsen.
De geïnterviewde rechters zijn op de volgende wijze geselecteerd. Van elke 
zittingsplaats zijn vijf rechters geïnterviewd, twee mannen, twee vrouwen en de 
coördinator.
Van de vijf rechters van elke zittingsplaats is tenminste één rechter geïn­
terviewd die ervaring had met de Rechtseenheidskamer en met andere vormen 
van samenwerking binnen het vreemdelingenrecht en één die daar geen of nau­
welijks ervaring mee had. Indien mogelijk is ook één rechter geïnterviewd die
32 Van verschillende mensen heb ik bovendien niet-gepubliceerde literatuur gekregen. Dit betroffen 
congresbundels, verslagen van symposia of studiedagen, zoals bijvoorbeeld de gebundelde infor­
matie ten behoeve van het symposium ‘Onafhankelijkheid en onpartijdigheid; de randvoorwaar­
den voor de reorganisatie van de rechterlijke macht’, gehouden op 2 april 1998 in Leiden, de stuk­
ken voor de Speulderbosbijeenkomst van de rechtbank Amsterdam in 1996 over rechtsvinding, en 
daarnaast ook bijvoorbeeld interne notities, verslagen van bijeenkomsten, overzichten en kopieën 
van brieven. Deze secundaire literatuur was voor het onderzoek belangrijk, juist omdat rechters niet 
gewend zijn om buiten hun uitspraken om met de maatschappij te communiceren.
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geen ervaring had met de Rechtseenheidskamer maar wel met andere vormen 
van samenwerking binnen het vreemdelingenrecht.
Aan de geïnterviewde rechters heb ik -  naast enige algemene vragen over hun ach­
tergrond en over hun ervaringen met samenwerking tussen rechters -  in beginsel 
steeds dezelfde vragen gesteld. Aan de coördinatoren heb ik een aantal extra vragen 
gesteld. De vragenlijsten zijn als bijlage 3 opgenomen.
Een aantal rechters bleek zich te hebben voorbereid op het interview. Zo 
had een rechter aantekeningen gemaakt van punten die hij in ieder geval aan de 
orde wilde stellen. Twee anderen hadden literatuur over het onderwerp voor mij 
gezocht en meerdere rechters bleken van tevoren het verslag van de vreemdelin- 
genrechtersbijeenkomst over rechtseenheid versus onafhankelijkheid in het 
vreemdelingenrecht van 21 november 1996 te hebben nagelezen. Eén rechter 
belde na afloop van het interview op om nadere uitleg en een aanvulling bij de 
antwoorden te geven.
In het najaar van 1998 heb ik de drie (voormalig) landelijk coördinatoren 
geïnterviewd over hun ervaringen en taken als landelijk coördinator en over de 
ontwikkeling van de Rechtseenheidskamer. Daarbij heb ik hen geconfronteerd 
met een aantal resultaten van de interviews met de vreemdelingenrechters. Ver­
der heb ik de eerste twee landelijk coördinatoren -  omdat deze daarbij betrok­
ken waren -  gevraagd naar de voorgeschiedenis van de Rechtseenheidskamer.
Alle interviews zijn op geluidsband opgenomen en later integraal uitge- 
typt.33
Slechts in die gevallen waarin het exacte aantal rechters die een bepaalde 
visie hadden relevant is, heb ik dit aangegeven. Voor de leesbaarheid gebruik ik 
verder termen zoals ‘de meeste’ voor meer dan 2/3, ‘een aantal’ en ‘sommige’ 
voor minder dan 1/3. Hoewel ik iets meer vrouwelijke (14) dan mannelijke (11) 
rechters heb geïnterviewd (vier van de vijf coördinatoren waren vrouwen) ge­
bruik ik, om herkenbaarheid te voorkomen, alleen de mannelijke vorm.
Bij het uitwerken van de interviews heb ik de vreemdelingenrechters ver­
deeld in drie groepen:
- rechters met weinig of geen ervaring met de Rechtseenheidskamer en de 
andere vormen van samenwerking (10);
- rechters met (veel) ervaring met de Rechtseenheidskamer en de andere vormen 
van samenwerking (10);
- rechters met een coördinerende taak (8).
33 In twee gevallen bleek achteraf een gedeelte van het interview vanwege een probleem met de 
opname niet op de band te staan. In die gevallen heb ik, direct na het interview, de niet op band ge­
registreerde antwoorden uit mijn herinnering genoteerd.
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De laatste groep is oververtegenwoordigd. Ik heb immers zowel alle rechters met 
een coördinerende taak geïnterviewd als de opeenvolgende landelijk coördinatoren. 
De wijze waarop ik de rechters heb geselecteerd, brengt met zich mee dat de rech­
ters die geen ervaring hadden met de Rechtseenheidskamer, zijn onderver­
tegenwoordigd.
Over de voorgeschiedenis van de Rechtseenheidskamer heb ik, behalve 
met de twee eerste landelijk coördinatoren, ook gesproken met de volgende di­
rect betrokkenen:
- mr. D. Allewijn, op dat moment voorzitter van de Haagse sector bestuurs­
recht
- prof. mr. G.A.M. Strijards, als raadadviseur van de directie wetgeving van 
het ministerie van Justitie, betrokken bij de voorbereiding van de wijziging 
van de Vreemdelingenwet in 1994
- dhr. A. Kruyt, interim manager, betrokken bij het opzetten van de voorzie­
ningen die tot rechtseenheid in vreemdelingenzaken moesten leiden
- prof. mr. E.M.H. Hirsch Ballin, minister van Justitie ten tijde van de wijzi­
ging van de Vreemdelingenwet in 1994.
Vervolgens heb ik eind 1998 en begin 1999 gesproken met elf vertegenwoordi­
gers van procespartijen en van nauw bij de vreemdelingenrechtspraak betrokken 
organisaties. Aan één van de griffiers van de Rechtseenheidskamer heb ik ge­
vraagd welke advocaten geregeld optraden bij zittingen van de Rechtseenheids- 
kamer en wie van hen daarover, gezien hun ervaring, het best bevraagd zouden 
kunnen worden. Hij noemde een aantal advocaten en van hen heb ik er vijf be­
naderd voor een interview: twee landsadvocaten en drie vreemdelingenadvoca- 
ten. Daarnaast heb ik twee vreemdelingenadvocaten geïnterviewd die geen zit­
tingen van de Rechtseenheidskamer hadden meegemaakt, maar wel met de re­
sultaten ervan waren geconfronteerd. Hiervoor heb ik advocaten geselecteerd 
die veel contact hebben met collega’s door actieve participatie aan landelijke en 
plaatselijke advocatenwerkgroepen of door het geven van cursussen.
In het voorjaar van 1999 heb ik gesproken met vertegenwoordigers van 
twee NGO’s: de juridisch coördinator van de afdeling vluchtelingen van Am­
nesty International en een beleidsmedewerker juridische zaken bij FORUM, 
tevens lid van de adviescommissie vreemdelingenrecht van de Nederlandse 
Orde van Advocaten. In die periode zijn ook twee medewerkers van de Unit 
procesvertegenwoordiging (UPV) van de Immigratie en Naturalisatie Dienst 
(IND), het hoofd en een stafmedewerker juridische zaken, geïnterviewd.
Omdat veel van de geïnterviewden wezen op het belang van de ondersteu­
ning in vreemdelingenzaken, heb ik in het voorjaar van 1999 het onderzoek 
uitgebreid met vijf interviews met medewerkers met een ondersteunende functie
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bij de verschillende zittingsplaatsen, een stafjurist of een juridisch medewerker. 
Begin 2000 heb ik bovendien een voormalig griffier van de Rechtseenheidska- 
mer geïnterviewd. 34
Alle personen die ik om een interview verzocht, hebben hun medewerking 
verleend.
De interviewresultaten zijn geanonimiseerd. Waar ik de geïnterviewde 
vreemdelingenrechters, coördinatoren en landelijk coördinatoren, letterlijk ci­
teer, is dit aangegeven met de letter R en de volgnummers 1 tot en met 28. Let­
terlijke citaten van de geïnterviewde (lands)advocaten en andere betrokkenen 
heb ik aangegeven met de letter A en de volgnummers 1 tot en met 22. Hier en 
daar heb ik spreektaal omgezet in schrijftaal. Vanzelfsprekend heb ik ervoor 
gewaakt niets aan de strekking van het relaas te veranderen.
34 Over de samenwerking in vreemdelingenzaken tussen staatsraden in de periode voor 1994 heb ik 
telefonisch contact gehad met twee medewerkers van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State.
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Belang en gevaar van samenwerking tussen 
rechters
‘De vraag wanneer rechterlijke samenwerking mogelijk -  o f  zelfs: wenselijk -  is 
laat zich moeilijk in abstracto beantwoorden. Het is een kwestie van wijs rechter­
lijk beleid. Er is, dunkt me, verwantschap tussen de vraag o f een bepaalde rechts­
ontwikkeling nog zo pril is dat men beter doet telkens enkel het concrete geschil te 
beslissen, dan wel al zo ver voortgeschreden is dat het verantwoord is een juris- 
prudentiële regel neer te schrijven, en de vraag o f plaats is voor regelgevende 
rechterlijke samenwerking.'1
In dit hoofdstuk wordt nagegaan wat het wettelijk kader is voor samenwerking 
tussen rechters en hoe de Nederlandse rechtswetenschap rechterlijke samenwer­
king beoordeelt. Welke belangen en gevaren van samenwerking tussen rechters 
worden onderscheiden? Welke grenzen moeten volgens de rechtsliteratuur 
worden gesteld aan samenwerking tussen rechters en welke mogelijkheden biedt 
die samenwerking volgens de rechtswetenschap? Hoe behulpzaam is de rechts­
wetenschap bij het beantwoorden van de onderzoeksvraag aan welke eisen sa­
menwerking tussen rechters moet voldoen?
Het hoofdstuk begint in paragraaf 1 met een beschrijving van de redenen 
voor en belangen bij samenwerking tussen rechters. In paragraaf 2 wordt gecon­
stateerd dat rechterlijke samenwerking kan leiden tot verschuivingen in de be­
staande machtsverhoudingen tussen wetgever, bestuur en rechter, tussen de 
rechter en zijn collega’s en college en tussen rechters en (potentiële) procespar­
tijen. Besproken wordt welke bezwaren tegen deze machtsverschuivingen wor­
den aangevoerd. In paragraaf 3 vindt een eerste weging plaats van de belangen 
bij en de gevaren van samenwerking tussen rechters.
1 Martens 1997, p. 24.
2 Het voerde te ver om naast de combinatie van een uitvoerig empirisch onderzoek met een bestude­
ring van de Nederlandse literatuur, buitenlandse literatuur over het onderwerp bij het onderzoek te 
betrekken.
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Als belangrijkste reden voor samenwerking tussen rechters wordt in de rechtsli- 
teratuur unaniem het bewaken en bevorderen van de rechtseenheid genoemd. 
Het is dan ook niet verbazend dat juist op terreinen waar de rechtseenheid in 
gevaar is, gestructureerde vormen van rechterlijke samenwerking ontstaan. Ver­
schillende schrijvers onderscheiden daarnaast nog andere redenen voor samen­
werking of bijkomende voordelen van organisatorische en (proces)economische 
aard: efficiënte rechtspraak, interne controle, professionalisering en kwaliteits- 
toename. Een enkeling noemt ook als voordeel van samenwerking de democra­
tisering van de rechterlijke macht. Samenwerking zou de rechter uit zijn ivoren 
toren halen en een verfrissende doorbreking zijn van de op anciënniteit berus­
tende hiërarchie. In het onderstaande besteed ik met name aandacht aan de 
hoofdreden voor rechterlijke samenwerking: de rechtseenheid.
1.1 Het belang van rechtseenheid
Rechters werken in de eerste plaats samen omdat zij het als hun taak zien te 
streven naar rechtseenheid. Het belang van rechtseenheid staat niet ter discussie. 
De rechter mag niet volstrekt voorbij gaan aan hetgeen hij gisteren deed en aan 
hetgeen collega’s doen, hij moet vergelijken.3 Overigens is het begrip rechts­
eenheid niet terug te vinden in de wet, maar het belang van rechtseenheid vloeit 
voort uit de rechtsstaatgedachte, de ‘rule of law’ De rechter spreekt recht vol­
gens de wet (art. 11 Wet AB). Daarmee zou de rechtseenheid zijn gewaarborgd 
als de wet volledig en ondubbelzinnig was. Een waarborg voor rechtseenheid is 
voorts art. 118 van de Grondwet waarin de cassatietaak voor de Hoge Raad is 
neergelegd. Volgens gangbare opvattingen zijn de hoofdtaken van de Hoge 
Raad enerzijds het bewaken van de rechtseenheid en het leiding geven aan de 
rechtsontwikkeling, en anderzijds het toezien op een behoorlijke procesvoe- 
ring.4 Voorts blijkt uit de opbouw van de rechterlijke organisatie in de Wet RO 
dat de wetgever het belang van rechtseenheid voor ogen heeft gehad. De uit­
spraken van lagere rechters kunnen worden onderworpen aan het oordeel van 
hogere rechters en een hoogste rechter. De noodzaak van rechtseenheid volgt 
ook uit het gelijkheidsbeginsel van art. 1 van de Grondwet dat een van de be­
langrijkste uitgangspunten is van de rechtsstaat.
Ondanks het erkende belang van rechtseenheid, beklemtonen schrijvers die bij 
het begrip rechtseenheid stilstaan, vrijwel steeds dat het niet te absoluut moet
1 Belangen bij samenwerking
3 Dit schrijven in nagenoeg dezelfde bewoordingen Corstens en Vegter 1989, p. 1636.
4 Vgl. Martens 2000, p. 748 en zijn verwijzing in zijn noot 12 naar de Kamerstukken II 1986-1987,
19 953, nr. 3, p. 1.
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worden opgevat. Zij baseren zich daarbij met name op het argument dat het 
recht een dynamisch systeem is en dat het streven naar eenheid niet ten koste 
mag gaan van de flexibiliteit van het recht.5 Daarbij wordt de appèlrechter ge­
acht de verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid te dragen. Om deze taak 
naar behoren te kunnen uitvoeren ‘heeft de appèlrechter behoefte aan een zeker 
spectrum van uitspraken van rechters in eerste aanleg.’6
Een ander argument om het belang van rechtseenheid te nuanceren, ligt in 
het verschil tussen rechtseenheid en gelijkheid. Zo wijst Loth erop dat een uit­
eenlopend gebruik door rechters van hun discretionaire bevoegdheden zijn 
rechtvaardiging juist kan vinden in de ongelijksoortigheid van de voorgelegde 
gevallen: ‘ongegronde rechtseenheid draagt evenzeer bij tot rechtsongelijkheid 
als ongerechtvaardigde verscheidenheid.’1
Een derde reden om niet te star met het belang van rechtseenheid om te 
gaan, is dat er andere belangen tegenover staan, zoals de belangen van rechter­
lijke onafhankelijkheid en van de forumfunctie van het proces. Die belangen 
komen later in dit hoofdstuk uitvoeriger aan de orde.
Ten Berge en De Waard onderscheiden unificatie en harmonisatie.8 Bij 
unificatie gaat volgens hen de identiteit van de samenstellende delen verloren. 
Harmonisatie zien zij als een evenwicht tussen unificatie en diversificatie. Het 
streven naar rechtseenheid is volgens hen dan ook niet zozeer gericht op uni­
formiteit van het recht, maar eerder op rechtsharmonie. Het recht moet niet uni­
form zijn maar logisch en consistent. Het streven naar rechtseenheid is gericht 
tegen overcomplexiteit, tegengestelde uitspraken en willekeur. Rechtseenheid 
moet niet alleen worden nagestreefd uit het oogpunt van gelijke behandeling 
van gelijke gevallen, maar ook omdat er behoefte is aan voorspelbaarheid van 
rechterlijke beslissingen. Rechtsverscheidenheid of verbrokkeling van het recht 
leidt tot het aanspannen van procedures. Rechtseenheid komt ten goede aan de 
geschillenbeslechting buiten de rechtszaal, maar ook aan de geschillenbeslech­
ting door de rechter, voor wie de steun van een rationeel, samenhangend rechts­
systeem onmisbaar is bij zijn besluitvorming.9
5 Volgens Leijten is eenheid van rechtspraak niet alleen een illusie maar ook een misverstand: ‘Abso­
luut ontbreken van elke eenheid is niet alleen een ramp, maar ook de negatie van rechtspraak’. 
Maar uiteindelijk kiest Leijten toch voor de ‘droom der gerechtigheid’ met de woorden: ‘Eenheid, 
eenmaal bereikt zou wellicht veel kwaads wegnemen van deze aardbol, maar tevens en vooral wel­
haast alle goeds’, Leijten 1987, p. 49. En Kapteijn schrijft om dezelfde redenen ‘Volstrekte een­
heid, gelijkheid en voorspelbaarheid van rechtspraak in ‘ruimte’ en ‘tijd’ is geen begerenswaardig 
goed’. Kapteijn 1989, p. 1649. Waarschuwingen tegen gebrek aan dynamiek zijn ook terug te vin­
den bij Van Delden 1989, p. 1642-1646.
6 Van Erp c.s. 2001, p. 9.
7 Loth 2001, p. 113.
8 Ten Berge en De Waard 1998, p. 28.
9 Eerder schreef ik hierover: Terlouw 1998 a, p. 29-38. Ook de rest van de paragraaf is gedeeltelijk 
op deze bijdrage gebaseerd.
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1.2 Gevaren die de rechtseenheid bedreigen
Samenwerking tussen rechters gericht op richtinggevende uitspraken of afspra­
ken, is in Nederland voor het eerst zichtbaar geworden op terreinen waar de 
rechters beslissingen moesten nemen over kwantificeerbare eenheden, zoals 
geld of tijd (hoogte van alimentatie, immateriële schadevergoeding, strafmaat). 
Op die terreinen wordt de behoefte aan afstemming kennelijk het sterkst ge­
voeld, of een bedreiging van de rechtseenheid het eerst ervaren. Dat kan zijn 
oorzaak vinden in de grote vrijheid van de rechter bij de toepassing van bepa­
lingen met een kwantitatief karakter, of doordat op die onderdelen van het recht 
een hoogste rechter ontbreekt, omdat de Hoge Raad dergelijke beslissingen als 
feitelijke oordelen beschouwt die zich aan zijn oordeel onttrekken. Het kan ook 
komen doordat de rechter een groot aantal van dergelijke beslissingen moet 
nemen of doordat de zichtbaarheid van ongelijkheid bij kwantitatieve beslissin­
gen groot is.10
Vier gevaren bedreigen de rechtseenheid: 1) de onmogelijkheid om alles in 
de wet te regelen; 2) beperkingen van de rechterlijke macht: de traagheid door­
dat besluitvorming in meer instanties plaatsvindt, de casuïstische benadering die 
aan rechtspraak eigen is, en in sommige gevallen het ontbreken van rechterlijke 
hiërarchie; 3) de wijze waarop de rechterlijke macht is georganiseerd, met name 
het toenemend aantal zaken waarin unus rechtspraak regel is; en 4) de juridise­
ring van de samenleving en daarmee samenhangend het grote aantal gelijksoor­
tige zaken dat rechters moeten behandelen.
1. Beperkingen van wet- en regelgeving
De wet is voor het scheppen van rechtseenheid te algemeen. Teveel en te gede­
tailleerde wetgeving heeft het bezwaar van bureaucratisering en verstarring. Het 
ongeregeld laten van onderdelen van het recht leidt echter tot grote beoorde- 
lingsruimte voor de rechter, die hij -  zonder overleg met collega’s -  niet van­
zelfsprekend op dezelfde manier als die collega’s invult.
2. Beperkingen van de rechterlijke piramide
De top van de rechterlijke piramide is geen perfecte punt. Er zijn verschillende 
hoogste rechters voor de verschillende rechtstakken. Zelfs binnen de rechtstak-
10 Prakken (2000, p. 136) vindt dat er in elk geval bij de straftoemeting een eenzijdige aandacht van 
de rechterlijke macht is voor de rechtseenheid: ‘meestal zal het bij nader inzien niet om een hele­
maal vergelijkbaar fe it gaan. En zelfs als zulke discrepanties voor zouden komen in zuivere geval­
len waarin het dus echt om min of meer gelijke gevallen gaat, kan de vraag gesteld worden hoe erg 
dat is. Dat is vermoedelijk vloeken in de kerk, maar dat moet dan maar. Niets wijst erop dat de le­
gitimiteit van de strafrechtspleging aan een zijden draad hangt vanwege de ongelijke straftoeme­
ting. ’
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ken is sprake van afgeplatte piramides. Dit geldt met name voor de bestuurs­
rechtelijke piramide, waar aan de top naast elkaar de Afdeling bestuursrecht­
spraak van de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het College van 
Beroep voor het Bedrijfsleven oordelen. Voor bepaalde rechtsgebieden is zelfs 
geen sprake van een piramide omdat een appèlvoorziening ontbreekt.11 Dit is op 
zichzelf niet relevant voor de rechtseenheid, tenzij de rechtspraak op een be­
paald gebied over verschillende colleges van lagere rechters is verspreid.
In sommige gevallen kan de lagere rechter beroep op de hogere rechter 
onmogelijk maken. De bestuursechter kan dit bewerkstelligen door de zaak 
vereenvoudigd (zonder zitting) af te doen ex art. 8:54 Awb. Dan is geen hoger 
beroep mogelijk krachtens art. 37, tweede lid Wet RvSt, en art. 18, tweede lid, 
Beroepswet.12
Verder komt het voor dat de wetgever de rechter slechts een beperkte taak 
heeft toebedeeld. De Hoge Raad oordeelt bijvoorbeeld niet over de feiten en niet 
over de strafmaat. De Raad van State oordeelt sinds de wijziging van de Vreem­
delingenwet van 1 april 2001 wel over vreemdelingenzaken, maar bijvoorbeeld 
niet over geschillen met betrekking tot visa voor kort verblijf (art. 84, onder b, 
Vw 2000).
Vaak gaat er geruime tijd overheen voordat de hiërarchisch hoogste rechter 
een unificerende beslissing neemt. Tot dat moment is de rechtseenheid niet ge­
waarborgd. Het komt voor dat lagere rechters zaken aanhouden totdat de hoog­
ste rechter in een (voorbeeld)zaak heeft beslist.13 Brenninkmeijer relateert deze 
tekortkoming van de rechterlijke piramide aan de behoefte aan coördinatie van 
rechtspraak: ‘Wanneer steeds de jurisprudentie van de hoogste rechter zou moe­
ten worden afgewacht bestaat er gedurende te lange tijd rechtsonzekerheid. 
Daarom ontstaat er behoefte aan coördinatie van rechtspraak in eerste aanleg. 
Deze behoefte aan coördinatie wordt nog sterker wanneer de appèl- o f  cassatie­
rechter bepaalde elementen van de oordeelsvorming niet o f  slechts in beperkte 
mate kan toetsen.’14
Voorts zijn de uitspraken van de hoogste rechters soms casuïstisch. Als de 
uitspraak in hoger beroep is toegespitst op de individuele zaak die de hoogste
11 Geen hoger beroep staat bijvoorbeeld open van vonnissen van de kantonrechter betreffende bedra­
gen minder dan € 1750,- (art. 332 Rv) en betreffende de ontbinding van de arbeidsovereenkomst 
wegens gewichtige redenen (art. 685 lid 11 boek 7 Bw). Zie hfst. 3, noot 31 voor bestuursrechter­
lijke uitspraken waarvan geen hoger beroep mogelijk is.
12 Er is tegen het versneld afdoen wel verzet mogelijk ex art. 8:55 Awb.
13 Zo hielden de rechtbanken bijvoorbeeld grote aantallen zaken aan, in afwachting van een uitspraak 
van de Centrale Raad van Beroep over de bonus/malusregeling in de Algemene Arbeidsonge­
schiktheidswet, nadat daarover divergentie was ontstaan. Vgl. Van Erp c.s. 2001, p. 17 en 18 (ka­
der).
14 Brenninkmeijer 1989, p. 1625.
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rechter toevallig kreeg voorgelegd, beperkt dit de unificerende werking van die 
uitspraak.
Een belangrijke beperking van de rechterlijke piramide is dat de vraag of 
een beroep op de hogere rechter wordt gedaan, afhankelijk is van procespartijen. 
Al in 1973 wees Jessurun d’Oliveira erop dat van de in eerste aanleg aange­
brachte zaken nog maar iets meer dan één promille de Hoge Raad bereikte om te 
concluderen: ‘dan kan men ervan op aan, dat het streven naar rechtseenheid 
langs deze weg in steeds mindere mate wordt verwezenlijkt. ’15
Ten slotte is de lagere rechter uiteindelijk vrij om de appèlrechter al dan 
niet te volgen.16 De lagere rechter blijft altijd zelf volledig verantwoordelijk 
voor zijn beslissingen. In hoofdstuk 5 komt het interne gezag van uitspraken 
nader aan de orde.
3. Beperkingen in de rechterlijke organisatie
Ook afgezien van de beperkingen van de rechterlijke hiërarchie, zijn er elemen­
ten in de inrichting van de rechterlijke organisatie die de rechtseenheid bedrei­
gen. Ten Berge wijst er bijvoorbeeld op dat de rechterlijke macht zelf geen een­
heid is maar ‘een niet erg goed overdachte verzameling van losse rechterlijke 
colleges met in zeker zin een ‘eilandencultuur’. Elk eiland heeft zijn eigen ge­
woonten en gebruiken, zijn eigen opvattingen en dergelijke’.17 Hij is van me­
ning dat om eenheid te bereiken een reductie van het aantal rechtbanken nodig 
is en een rechterlijke organisatiestructuur die de rechtszekerheid bevordert.
Van Delden18 en De Waard19 noemen als reden voor samenwerking tussen 
rechters, de toegenomen hoeveelheid zaken waarin door een unus wordt recht­
gesproken. Volgens de wet kan in veel gevallen in eerste aanleg met een unus 
worden volstaan. Jessurun d’Oliveira verbindt de toegenomen unus-rechtspraak 
op treffende wijze aan de toegenomen behoefte aan samenwerking tussen rech­
ters: ‘De unussen klampen zich aan elkaar vast om in deze veel voorkomende 
zaken zoveel mogelijk één lijn te trekken, wat de rechtsgelijkheid en rechtseen­
heid ten goede komt in een context waar gewone rechtsmiddelen, de gang door 
de rechterlijke hiërarchie, ontbreken.’20
15 Jessurun d’ Oliveira 1973-2, p. 224.
16 ‘De piramide heeft nooit bestaan’, vindt Bruinsma 1995, p. 17: ‘Het hoger beroep als controleme­
chanisme ten behoeve van rechtseenheid berust eerst en vooral op de bereidheid van de lagere 
rechter om zich naar de hogere rechter te richten en slechts voor een te verwaarlozen deel op feite­
lijk ingesteld hoger beroep’. Op p. 20 vervolgt hij: ‘De verhouding tussen kantonrechters en hun 
appèlinstantie, de rechtbanken, en tussen de kort-gedingrechters en hun appèlinstantie, de ge­
rechtshoven, is er meer één van een ‘second opinion’ dan van ‘hoger beroep’.
17 Ten Berge 1996.
18 Van Delden 1989, p. 1643.
19 De Waard 1998, p. 154 schrijft: ‘dat betekent dat afstemming binnen rechterlijke colleges minder 
vanzelf verloopt dan bij rechtspraak door meervoudige kamers’.
20 Jessurun d’ Oliveira 1999, p. 380.
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Van de Werff ziet het vereiste van rechtseenheid als een van de bezwaren 
tegen de unus in appèl: ‘Voor de rechtseenheid is het nodig dat rechters veel 
met elkaar overleggen. Bij een MK-behandeling gebeurt dat min o f  meer auto­
matisch.’21
Voor het bestuursrecht geldt in hoger beroep nog wel steeds de hoofdregel 
dat zaken worden behandeld door de meervoudige kamer, maar uit efficiëntie 
overwegingen zijn uitzonderingen gemaakt, waardoor bepaalde appèlzaken ook 
door een enkelvoudige kamer kunnen worden afgedaan.
4. Juridisering van de samenleving
De juridisering van de samenleving leidt tot toename van het aantal zaken waar­
over de rechter moet beslissen. Ook krijgt de rechter te maken met grote hoe­
veelheden gelijksoortige zaken. Juist in die gevallen kan rechterlijke samenwer­
king gewenst zijn. Dit verschijnsel doet zich meer voor in bijvoorbeeld de be­
stuursrechtspraak dan in de civiele rechtspraak. Bovendien is bij de grote hoe­
veelheden eenvormige zaken die de bestuursrechter moet behandelen, de tegen­
partij vaak één en hetzelfde bestuursorgaan. In het bestuursrecht zullen proces­
partijen dan ook, eerder dan in het civiele recht, patronen in de uitspraken ont­
dekken. Sterker, in het bestuursrecht zal meer behoefte bestaan aan herkenbare 
patronen in de rechterlijke uitspraken.
Concluderend kan worden gezegd dat de wetgever, de eerst verantwoordelijke 
voor de rechtseenheid, niet meer dan een raamwerk van regels geeft. Het be­
stuur kan dat raamwerk enigszins verfijnen, maar kan niet voorkomen dat ver­
schillende rechters verschillend over soortgelijke zaken oordelen. Dit te voor­
komen is de verantwoordelijkheid van de rechterlijke macht zelf. Voor de rech­
ter is echter steeds het dilemma of hij in de zaken die hij moet beoordelen aan­
dacht moet hebben voor het individuele of juist voor het gemeenschappelijke.
Van oudsher wordt de verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid geacht 
te liggen bij de top van de rechterlijke piramide.22 Het hiërarchisch systeem van 
rechtspraak is echter geen afdoende waarborg voor rechtseenheid. Er zijn ver­
schillende hoogste rechters die ondanks hun afgebakende terreinen toch af en 
toe grensoverschrijdende beslissingen nemen. Ten behoeve van de rechtseen­
heid is dan afstemming tussen deze hoogste colleges gewenst.
21 Van de Werff 1995, p. 90.
22 ‘De rechter staat onder voortdurende druk de eenheid in het recht te behoeve van een min o f meer 
bijzondere casus’, schrijven De Waard en Köhne 1997, p. 244. Onder meer daarom, maar ook ‘om 
de rechter in eerste instantie niet te zeer met het probleem van de rechtseenheid op te zadelen’ ach­
ten zij een rechtseenheidsvoorziening noodzakelijk. Uit het onderzoek van Van Erp c.s. blijkt dat 
ook de door hen geïnterviewde bestuursrechters de zorg voor de rechtseenheid als een taak van de 
appèlrechter beschouwen. Eensgezind stelden zij voor rechterlijke uitspraken in eerste aanleg, het 
belang van de rechtsontwikkeling boven dat van de rechtseenheid. Van Erp c.s. 2001, p. 9.
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Maar de behoefte aan rechtseenheid kan ook noodzaken tot samenwerking 
tussen lagere (veelal als unus oordelende) rechters. In afwachting van hoger 
beroep kunnen andere waarborgen voor de rechtseenheid nodig zijn. Extra 
waarborgen voor de rechtseenheid zijn ook nodig omdat niet in alle gevallen 
sprake is van een appèlvoorziening. In die gevallen waarin de lagere rechter 
tevens hoogste rechter is en er verschillende lagere rechters zijn, zal -  ter veilig­
stelling van de rechtseenheid -  juist ook tussen deze hoogste lagere rechters 
samenwerking van belang zijn.
1.3 Rechtseenheid anders dan door rechterlijke samenwerking
In de juridische literatuur wordt nauwelijks betwijfeld of rechterlijke samenwer­
king inderdaad tot meer rechtseenheid leidt. Zonder dat daar veel onderzoek aan 
ten grondslag ligt, wordt aangenomen dat samenwerking van rechters voorkomt 
dat de ruimte die de wet en de rechterlijke piramide (of het ontbreken daarvan) 
aan de lagere rechters laten, tot rechtsverscheidenheid en willekeur leidt. Het 
staat dus niet vast of die veronderstelling juist is. Wel is gebleken uit een onder­
zoek door Thieme c.s. naar samenwerking tussen vreemdelingenrechters, dat 
door die samenwerking meer rechtseenheid is bereikt, dan zou zijn bereikt zon­
der deze samenwerking.23 In een onderzoeksvoorstel van de universiteit Leiden 
met betrekking tot rechterlijke samenwerking, is de vraag of door samenwerking 
rechtseenheid wordt bereikt prominent naar voren geschoven. Een onderdeel 
van het voorstel is bijvoorbeeld om te laten onderzoeken of de kantonrechter 
zich in een concreet geval houdt aan de kantonrechtersformule bij ontslagza- 
ken.24
Ook als kan worden aangenomen dat samenwerking tussen rechters de 
rechtseenheid bevordert, moet de vraag worden gesteld of samenwerking tussen 
rechters de enige of beste mogelijkheid is om rechtseenheid te bereiken. Kan 
rechtseenheid niet beter, of net zo goed, worden bereikt door andere vormen van 
coördinatie van rechtspraak, zonder dat daarvoor samenwerking tussen rechters 
nodig is? In de rechtspraak zelf zijn verschillende waarborgen voor rechtseen­
heid ingebouwd. Genoemd werden al de waarborgen die zijn gebaseerd op het 
piramidaal systeem: hoger beroep, cassatie en cassatie in het belang der wet. 
Maar er zijn meer mogelijkheden, elk met uiteraard hun eigen voor- en nadelen.
Andere remedies voor de in paragraaf 1.1. genoemde gevaren die de rechtseen­
heid bedreigen, zijn gezocht in meer, snellere en meer gedetailleerde wet- en
23 Thieme c.s 1999.
24 Universiteit Leiden. Definitieve aanvraag aandachtsgebied Rechterlijke Samenwerking 31 augustus 
1999, NWO Cluster Recht en Openbaar bestuur, Dossiernr. 490-25-015.
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regelgeving, in versterking of wijzigingen van de rechterlijke piramide, in ande­
re wijzigingen in de rechterlijke organisatie, zoals specialisatie van rechters, in 
het vaker verplicht meervoudig behandelen van zaken, en in het uitvoeriger 
motiveren van de uitspraak.
De optie meer gedetailleerde wet en regelgeving wordt genoemd door een 
aantal tegenstanders van (bepaalde vormen van) rechterlijke samenwerking.25 
Maar over het algemeen is er weinig enthousiasme voor deze optie. Tijdens de 
bijeenkomst van de NVvR in november 1997 werd het alternatief ‘meer wetge­
ving’ weggewuifd.26 Evidente nadelen van meer wet- en regelgeving zijn ver­
starring en bureaucratisering. Bovendien leidt meer wetgeving niet altijd tot 
rechtseenheid. In het onderzoek naar eenheid van rechtspraak in het bestuurs­
recht door Van Erp c.s. wordt erop gewezen dat de Algemene wet bestuursrecht, 
die onder andere tot doel had rechtseenheid in het bestuursprocesrecht te bevor­
deren, weliswaar heeft gezorgd voor belangrijke uniformering van rechterlijke 
uitspraken ten aanzien van het procedurerecht, maar niet voor alle onderwerpen 
succesvol is geweest. Door de respondenten van Van Erp c.s werden ruim hon­
derd leerstukken van procedurele aard genoemd waarover rechtsdivergentie 
tussen de verschillende bestuursrechters bestaat.27
Verschillende voorstellen en alternatieven zijn gericht op het verbeteren 
van het functioneren van de bestaande rechterlijke piramide. In de rechtslitera- 
tuur zijn onder meer de volgende suggesties gedaan om de eenheid in de recht­
spraak van de verschillende hoogste colleges te bevorderen. Een van de sugges­
ties is om vaker gebruik te maken van zogenoemde personele unies of dubbel- 
benoemingen.28 Volgens Köhne en De Waard zou vaker gebruik kunnen wor­
den gemaakt van de mogelijkheid om de gezamenlijke (voltallige) vergadering 
of gemeenschappelijke kamer te laten beslissen.29 Zij noemen de gemeenschap­
pelijke kamer als alternatief voor een rechtseenheidsvoorziening. Als nadeel
25 De Waard en Köhne schreven bijvoorbeeld dat een unificerende wet een goede oplossing kan zijn, 
maar dat de Awb wel weerstanden heeft opgeroepen van de zijde van bijzondere rechtsgebieden, 
die beweerden dat ze tè bijzonder waren om onder de algemene regelingen van de Awb te vallen. 
De Waard en Köhne 1997, p. 245. En Polak wees er op dat de primaire verantwoordelijkheid voor 
de rechtseenheid bij de wetgever ligt en dat de wetgever, als hij constateert dat regelgeving tot di­
vergentie leidt, die regelgeving moet verduidelijken. Het verdient naar zijn mening echter de voor­
keur dat rechters het niet zover laten komen. J. Polak, samenvatting inleiding ten behoeve van de 
studiemiddag over de vluchtelingendefinitie en het ontbreken van overheidsgezag van 10 december
1997, Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1998, nr. 1, p. 6 (intern).
26 NVvR vergadering 7 november 1997 ‘rechtseenheid’.
27 Van Erp. c.s. 2001, p. 24 en 37.
28 Sinds 1976 bestaat een dergelijke personele unie tussen de Afdeling (bestuurs)rechtspraak van de 
Raad van State met de Hoge Raad. Een lid van de Hoge Raad is tevens staatsraad en vice versa. 
Uitvoeriger hierover schrijft Kapteyn 1989, p. 1652. Hij noemt de volgende dubbelbenoemingen: 
HR-Beneluxhof; HR-Raad van State; CRvB-Raad van State. Daar zijn de dubbelbenoemingen 
structureel en bij verdrag geregeld. Zie over de personele unie ook Van Erp c.s. 2001, p. 53 en 54.
29 De Waard en Köhne 1997, p. 246.
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noemen zij erbij dat het de procedure aanzienlijk verlengt en verzwaart. Verder 
vinden ze het een nadeel dat de kamer uit specialisten bestaat die het belang van 
hun eigen specialisatie veel hoger achten dan het belang van rechtseenheid, 
waardoor de beoogde geïntegreerde rechtspraak het risico loopt compromissen 
rechtspraak te worden. Vergelijkbaar met de gemeenschappelijke kamer zijn de 
combi-kamers. Combi-kamers worden samengesteld uit rechters werkzaam op 
verschillende terreinen van het recht. Zij zijn bedoeld om rechtseenheid te be­
vorderen in de rechtspraak over verschillende rechtsgebieden op lager niveau. 
Overigens komt het geregeld voor dat beroepsrechters in andere colleges dan 
hun eigen als plaatsvervanger worden benoemd. Dit komt ook in een verticale 
variant voor. Rechters worden als kantonrechter-plaatsvervanger benoemd,30 
raadsheren als rechter.31
Nieuwe hoger beroepsvoorzieningen zijn voorgesteld in verschillende varianten, 
zoals intern appèl.32 Ook zijn ideeën aangedragen voor het in het leven roepen 
van een prejudicieel stelsel. Duynstee stelt voor om voor de gewone niet-gespe- 
cialiseerde rechter, de mogelijkheid te openen van het vragen van een prejudici­
eel advies, als het gaat om zaken waarin rechtsvragen spelen die raken aan 
rechtsgebieden waarop gespecialiseerde rechters werkzaam zijn.33 De prejudici- 
ele vraag zou dan uiteraard moeten worden gesteld aan de gespecialiseerde 
rechter. Als voordeel hiervan noemt Duynstee de bevordering van de eenheid in 
de rechtsbedeling, en als nadeel de vertraging van de gewone procedure.
In de derde fase van de herziening van de rechterlijke organisatie zal moe­
ten worden beslist of er een rechtseenheidsvoorziening voor het bestuursrecht 
moet komen en zo ja, welke.34 Gedacht wordt aan de instelling van een (ge­
meenschappelijke) rechtseenheidskamer voor het bestuursrecht waaraan preju­
diciële vragen kunnen worden gesteld en aan de mogelijkheid van cassatie in 
bestuursrechtelijke zaken bij de Hoge Raad met eventueel een verlofstelsel.35
30 Sinds de kantongerechten en de rechtbanken zijn geïntegreerd, is het de vraag of dit nog verticale 
samenwerking kan worden genoemd of geacht moet worden een vorm van horizontale samenwer­
king te zijn.
31 Kritiek op dit systeem van het aanstellen van plaatsvervangers in de verticale kolom, levert Fruytier 
1995, p. 95. Hij betoogt dat deze benoemingspolitiek zich slecht verdraagt met de rechterlijke on­
afhankelijkheid en in feite langs een achterdeur leidt tot intern appèl, hetgeen volgens hem dient te 
worden vermeden.
32 Voor het regeringsstandpunt over intern appèl zie Kamerstukken II 1988-1989, 21206, 2, p. 33.
33 Duynstee 1989, p. 1647.
34 Contourennota modernisering rechterlijke organisatie, Kamerstukken II 2000-2001, 26352, nr. 31.
35 Timmermans (2003) laat zien dat een rechtseenheidsvoorziening noodzakelijk is en bespreekt de 
opties. Hij is ‘weinig gecharmeerd’ van de rechtseenheidskamer, met name omdat het in de voor­
gestelde modellen aan de bestuursrechter wordt overgelaten of hij deze gemeenschappelijke 
(rechtseenheids)kamer inschakelt. ‘Gezien de hang naar autonomie en de eigenzinnige cultuur bij 
de verschillende bestuursrechters mag worden verwachtdat de gemeenschappelijke kamer zelden 
aan bod zal komen’.
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In het jaarverslag van de Raad van State over 2000 wordt gemeld dat bin­
nen de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het College voor het 
beroep voor het bedrijfsleven de mogelijkheid en wenselijkheid wordt onder­
zocht van de vorming van een gemeenschappelijke rechtseenheidskamer, sa­
mengesteld uit de voorzitters van de drie colleges of hun plaatsvervangers. ‘Die 
kamer zou dan kunnen beslissen op door één der colleges voorgelegde prejudi­
ciële vragen betreffende de interpretatie van rechtsregels die van belang zijn 
voor de rechtseenheid op het gebied van het algemeen bestuursrecht,’36
De Raad van State noemt hier ook al de mogelijkheid van een eventuele 
verbreding van deze rechtseenheidskamer met de president van de belastingka­
mer van de Hoge Raad en de president van het Hof te Leeuwarden: ‘Zo zou voor 
de gehele bestuursrechtspraak in ons land een formele rechtseenheidsvoorzie- 
ning zijn geschapen ’. En ook de optie van een rechtseenheidskamer voor de 
rechtseenheid met andere rechtsgebieden wordt in het jaarverslag genoemd.37
Bij een verlofstelsel is de selectie van zaken die bij de hogere met rechts­
eenheid belaste instantie komen, niet afhankelijk van partijen maar van de hoge­
re of lagere rechter. De werklast van de hogere instantie kan daardoor beperkt 
blijven, en de hogere rechter kan zich daardoor concentreren op bewaking van 
de rechtseenheid en rechtsvorming. Köhne en De Waard noemen als waarde van 
het verlofstelsel de mogelijkheid die het biedt ‘om één groep rechters die klein 
genoeg is om al zijn jurisprudentie te kunnen overzien, te kunnen laten ingrijpen 
in het recht daar waar hij dat ten behoeve van de rechtsvorming en de rechts­
eenheid noodzakelijk acht. ’38 In zijn dissertatie over coördinatie van recht­
spraak, concludeert Köhne in het slothoofdstuk dat er twee varianten zijn die 
goede mogelijkheden bieden voor coördinatie van rechtspraak: de gemengde 
kamer in combinatie met een verlofstelsel naar het Duitse ‘dubbele toetsmodel’, 
en de gemengde kamer in combinatie met een prejudiciële procedure en cassa­
tieberoep.39 Hij verwerpt de coördinatie door middel van afspraken. Zijn argu­
menten daarvoor bespreek ik in hoofdstuk 8 paragraaf 4.2.
Niet iedereen wil rechtseenheid bevorderen via de rechterlijke piramide. 
Divers zijn de andere mogelijkheden om binnen de rechterlijke organisatie wij­
zigingen aan te brengen die de rechtseenheid bevorderen. Te denken valt aan 
specialisatie van rechters, aan concentratie van geschillen bij bepaalde rechter­
36 Jaarverslag Raad van State 2000, p. 25 en 26.
37 Bovend’Eert juicht het voorstel van een rechtseenheidskamer voor de Raad van State toe, maar 
staat afwijzend tegenover verdergaande concentratie van rechtspraak. Hij vindt het van belang dat
er ‘een rechtssysteem in stand blijft, waarin meerdere rechtscolleges elkaar onder omstandigheden 
wederzijds kunnen controleren en beïnvloeden’. Ook voor de rechtsontwikkeling ziet hij dit als een 
voordeel. Bovend’Eert 2001 a, p. 19 en 20.
38 De Waard en Köhne 1997, p. 248.
39 Köhne 2000, p. 219 e.v.
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lijke colleges of aan roulatie. 40 Ook zou de motiveringsplicht kunnen worden 
uitgebouwd. De motiveringsplicht is neergelegd in art. 121 Gw en voor het 
bestuursrecht ook in art. 8:77 Awb. De rechter moet aangeven welke overwe­
gingen aan het dictum van een uitspraak ten grondslag hebben gelegen. De mo­
tivering van een uitspraak kan collega rechters ervan overtuigen om dezelfde 
lijn te volgen en bevorderen dat rechters afwijkingen van die lijn zelf ook weer 
motiveren. De motivering stelt collega’s ook op de hoogte van (de reden voor) 
een wijziging of afwijking van de jurisprudentie.41
Concluderend kan worden gezegd dat samenwerking tussen rechters zeker niet 
de enige wijze is waarop rechtseenheid kan worden bevorderd. Samenwerking 
kan in elk geval een rol spelen in afwachting van het totstandkomen van andere 
rechtseenheid-bevorderende maatregelen. Voor de meeste genoemde alternatie­
ven is een wetswijziging nodig en dat kost tijd. Het is mogelijk dat de huidige 
vormen van samenwerking tussen rechters op gespannen voet met de wet staan, 
maar of dat zo is, is onderwerp van onderzoek. Vooralsnog kan slechts worden 
geconstateerd dat rechters samenwerken en dat deze samenwerking kennelijk 
een functie vervult. Dat kan een functie zijn naast of bij gebrek aan andere 
rechtseenheid-bevorderende maatregelen. Het kan ook een andere functie zijn 
dan het bevorderen van de rechtseenheid.
1.4 Rechterlijke samenwerking en kwaliteit van de rechtspraak
Als voordeel van samenwerking tussen rechters is genoemd dat het de kwaliteit 
van de rechtspraak zou bevorderen. Veelal wordt echter het begrip kwaliteit niet 
nauwkeurig gedefinieerd.42 Kwaliteit van de rechtspraak is dan ook een rekbaar
40 Van de Werff acht juist de tegenpool van specialisatie, roulatie, van belang voor de rechtseenheid, 
en ziet specialisatie slechts als een efficiëntiemaatregel: ‘Ter bevordering van het overleg en daar­
mee van de rechtseenheid is ook het rouleren van rechters respectievelijk raadsheren tussen ver­
schillende kamers nuttig. Werken kamers jaren achtereen met een vaste samenstelling — wat effici- 
enter is — dan zullen met het oog op rechtseenheid andere overlegstructuren moeten worden geac­
tiveerd.’ Van de Werff 1995, p. 90. Volgens Kapteyn bevordert specialisatie de coördinatie, maar 
bestaat er gevaar voor verkokering. Hij wijst erop dat de Afdeling ook aan specialisatie doet. ‘Zo­
veel mogelijk worden zaken die eenzelfde (soort) regeling o f  samenhangend geheel van regelingen 
betreffen, bij dezelfde Kamer ondergebracht. ’ Deze verdeling van het werk over verschillende Ka­
mers is ook bij de rechtbanken gebruikelijk. Kapteyn 1989, p. 1651.
41 Van Gerven schrijft hieromtrent: ‘Een rechter, althans het hoogste rechtscollege, zou er goed aan 
doen, meen ik, bij een wijziging van zijn vroegere jurisprudentie, naar het voorbeeld van de wetge- 
ver,aan te geven dat, en in welke mate hij de vroegere regel verandert.’ Van Gerven 1981, p. 31.
42 In het WRR-rapport 2002, p. 189-191, wordt een poging gedaan het begrip kwaliteit van recht­
spraak te omschrijven. De WRR ziet als een mogelijke omschrijving van kwaliteit van de recht­
spraak: ‘het leveren van een substantiële bijdrage aan de rechtsvorming en de rechtsvinding’. Deze 
opvatting van kwaliteit van de rechtspraak verzet zich volgens de WRR niet ‘tegen het werken met
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begrip. De een zal met kwaliteit van rechtspraak met name de juridische juist­
heid van rechterlijke oordelen bedoelen, de ander zal de snelheid waarmee een 
uitspraak tot stand komt of de aanvaardbaarheid ervan belangrijker vinden. 
Sommigen zullen een uitspraak kwalitatief goed noemen als hij creatief en oor­
spronkelijk is, anderen zullen juist voornamelijk oog hebben voor de mate waar­
in in de uitspraak aansluiting is gevonden bij de vaste rechtspraak. Bovendien 
kan kwaliteit van rechtspraak meer omvatten dan de kwaliteit van het product 
van rechtspraak: de uitspraak. Ook de kwaliteit van de procedure die tot de uit­
spraak leidt en van de rechterlijke organisatie zijn aspecten van de kwaliteit van 
rechtspraak.
Volgens Leijten schuilt in collegiale rechtspraak het wezen van de kwali­
teitsbewaking van het vonnis.43 Of, zoals Ten Berge het verwoordt: ‘Kwaliteits­
bevordering moet het hebben van teamaanpak’.44 Twee weten meer dan één, 
veel weten meer dan twee en de belangrijkste bron van inspiratie wordt wel de 
conversatie genoemd. De kwaliteit van het geheel kan groter zijn dan de kwali­
teit van de samenstellende delen en dat kan betekenen dat ook de kwaliteit van 
uitspraken die na samenwerking tot stand zijn gekomen groter kan zijn dan die 
van de uitspraken van individuele rechters.
Niet elke vorm van samenwerking betekent echter een kwaliteitstoename. 
Samenwerking is oorzaak en gevolg van het bewustzijn van de rechter dat hij 
deel uitmaakt van een grotere organisatie en dat hij mede verantwoordelijk is 
voor het goed functioneren van die organisatie.45 Hol waarschuwt er echter voor 
dat de rechter die de rechtspraak vanuit managementspersepectief bekijkt -  
zoals binnen de cultuur van management gebruikelijk is -  het onvergelijkbare 
gelijk zal proberen te maken en het bijzondere tot het algemene zal herleiden.46 
Zijn bezwaar hiertegen is ‘dat wordt voorbijgegaan aan hetgeen typisch is voor 
de rechtspraak, namelijk dat het daarbij veelal gaat om zaken die zich kenmer­
ken door onherleidbare bijzonderheden en een conflict van incommensurabele 
waarden’. Hol ziet als mogelijk gevolg hiervan dat partijen zich niet meer seri-
richtlijnen voor de rechterlijke macht, bijvoorbeeld in het kader van de straftoemeting o f alimenta- 
tienormen, hoewel het accent ligt op de individuele bijdrage van de rechter. Afwijking van de richt­
lijnen blijft mogelijk, mits hieraan een uitstekende motivering ten grondslag ligt, die in hoger be­
roep eventueel weer verworpen kan worden’.
43 Leijten 23 mei 1989, voorjaarscongres NVvR, geciteerd in de NRC  van 24 mei 1989.
44 Ten Berge 1997, p. 4.
45 In de rechtsliteratuur is de vraag gesteld of de rechter zich voor deze aspecten van de rechtspraak 
inderdaad verantwoordelijk moet voelen en zodoende de rol van manager op zich moet nemen. 
‘Krijgen we (of hebben we al?) binnen de rechterlijke macht ook een onderscheid tussen magistra­
ten en bestuurders’, vraagt Snijders zich af. Snijders in: NWO-aanvraag Universiteit Leiden, Clus­
ter Recht en Openbaar Bestuur, Dossiernr. 490-25-015, aandachtsgebied: Rechterlijke samenwer­
king 31 augustus 1999, Integratief project.
46 Hol 1998 b, p. 266, 267.
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eus genomen zullen voelen en dat zal ten koste gaan van de acceptatie van het 
rechterlijk oordeel.
Alkema ziet de aanvaardbaarheid van de uitspraak juist als een positieve 
consequentie van samenwerking tussen rechters. In beleidsafspraken of conve- 
nanten die afkomstig zijn van gerechtsbestuur of Raad voor de Rechtspraak, 
kunnen volgens hem bepaalde rechterlijke opvattingen worden neergelegd, ‘die 
tot nu toe door individuele rechterlijke beslissingen -  soms wat bruusk (...) -  
naar buiten plegen te komen.’ 47 Hij vindt vooraf gepubliceerde afspraken, met 
name tegenover de rechtzoekende, eleganter dan de prospective overruling die 
eigenlijk ook een beleidsvoornemen is. Hij ziet ze als een legitiem alternatief.48
Ten Berge noemt een hele serie kwaliteitsbelemmeringen die volgens hem 
hun oorzaak vinden in de cultuur en de gevoeligheden van de rechterlijke 
macht.49 Deze belemmeringen verdienen aandacht met het oog op de betekenis 
van samenwerking voor de kwaliteit van de rechtspraak. Als culturele belemme­
ring beschouwt Ten Berge bijvoorbeeld de neiging van elk gerecht, in ieder 
geval elke tak van rechtspraak, om zichzelf als uniek te zien zodat al bij voor­
baat afstand wordt genomen van activiteiten om te komen tot afstemming en 
harmonisatie. Ook het verregaande individualisme van de leden van de rechter­
lijke macht ziet hij als culturele belemmering. Rechters zijn er, in zijn opinie, 
kennelijk vaak van overtuigd dat de kwaliteit gelegen is in de kwaliteit van de 
individuele professional en in de aard van het werk. Daardoor is er weinig ont­
vankelijkheid voor kritische zelf-analyse. Als gevoeligheden noemt Ten Berge 
onder meer de huiver voor controle en management en de huiver voor standaar­
disering. Hij pleit zowel voor kwaliteitsbevordering van de rechtspraak in ruime 
zin, als voor kwaliteitsbevordering van de rechtspraak in enge zin, met name 
door meer samenwerking. Overigens doelt hij daarmee niet alleen op samen­
werking tussen de leden van de zittende magistratuur maar ook op samenwer­
king tussen hen en mensen buiten de rechterlijke macht.50
Een van de kwaliteitsaspecten is efficiëntie.51 In dit onderzoek wordt onder 
efficiënte rechtspraak verstaan: een zodanige organisatie van de rechtspraak dat 
zoveel mogelijk zaken zo snel mogelijk en met inzet van zo min mogelijk mid­
delen (financieën en personeel) worden afgedaan. De eis van efficiëntie hangt 
samen met de in art. 6 EVRM neergelegde eis van behoorlijke rechtspraak dat
47 Alkema 2000, p. 1058.
48 Alkema heeft het dan niet alleen over interrechtelijke afspraken maar ook over afspraken tussen
rechter en bestuur.
49 Ten Berge 1998, p. 21-44.
50 Ten Berge 1998, p. 40: ‘De geslotenheid van de zittende magistratuur moet plaatsmaken voor een
open mind. ’
51 Zoals blijkt uit de bundel ‘Kwaliteit van rechtspraak op de weegschaal’ waarin aan efficiëntie en
snelheid van procedures een ruime plaats is toebedeeld. Lahuis en Langbroek 1998. Zie ook Claes-
sens 1999, p. 364-365.
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binnen een redelijke termijn uitspraak wordt gedaan. Er zit echter veel ruimte 
tussen het zo snel mogelijk afhandelen van zaken en het onredelijk lang over 
een uitspraak doen. In die zin is de verwantschap tussen de eis van rechtspraak 
binnen een redelijke termijn en de eis van efficiëntie gering.
Vanzelfsprekend is efficiëntie slechts één belang dat moet worden gewogen ten 
opzichte van andere belangen zoals die van rechtseenheid en van kwaliteit in de 
zin van juridische juistheid van de uitspraken en de aanvaardbaarheid voor par- 
tijen.52 Een tijdsinvestering kan nodig zijn in het belang van de zorgvuldigheid. 
Er mag geen sprake zijn van tijdverspilling en onnodige vertraging. Een opmer­
kelijke conclusie uit het onderzoek van Van Erp c.s. naar rechtseenheid binnen 
de bestuursrechtspraak, is dat de door hen geïnterviewde rechters aan de door­
looptijden van rechterlijke uitspraken de hoogste prioriteit toekenden, op enige 
afstand gevolgd door een efficiënte bedrijfsvoering. Rechtseenheid kwam in de 
prioriteitenlijst pas op de zesde plaats. Bij de door hen geïnterviewde procesver- 
tegenwoordigers lag dit anders. Ook bij hen hadden de doorlooptijden de hoog­
ste prioriteit die werden echter op de voet gevolgd door de rechtseenheid.53
Samenwerking tussen rechters kan efficiënt zijn, bijvoorbeeld als rechters 
in samenwerking algemene regels formuleren die een houvast vormen voor 
toekomstige rechtspraak zodat toekomstige zaken sneller kunnen worden afge­
daan of zelfs vermeden.
In die zin gaan efficiëntie en rechtseenheid hand in hand. Rechtseenheid 
kan efficiënt zijn,54 en het ontbreken van efficiëntie kan tot rechtsongelijkheid 
leiden. In paragraaf 1.2 is als een van de factoren die de rechtseenheid bedrei­
gen, de lange duur van procedures genoemd. Maar het bereiken van efficiëntere 
rechtspraak lijkt soms een zelfstandig doel van samenwerking te zijn. Dat blijkt 
bijvoorbeeld als rechters in samenwerking afspraken maken over de verdeling 
of de volgorde van afdoening van zaken.
1.5 Rechterlijke samenwerking en interne controle op de rechter
Een ander mogelijk voordeel van rechterlijke samenwerking is de gelegenheid 
die deze biedt tot interne controle op de rechter. Controle op de rechter is nodig 
omdat ongecontroleerde machtsuitoefening gevaarlijk en ondemocratisch is. ‘De
bevoegdheid tot rechtspreken impliceert macht en het gebruik van macht moet
52 Lahuis en Langbroek verwoorden dit als volgt: ‘Snelheid van rechtspraak is niet de enige relevante 
waarde. Soms is het beter een conflict in een wat langere procedure te laten versterven.’ Lahuis en 
Langbroek 1998, p. 7.
53 Van Erp c.s. 2001, p. 12 en 13.
54 ‘Het reduceren van onnodige variatie maakt een efficiënter beheer van een rechtsstelsel mogelijk.’ 
De Waard en Köhne 1997, p. 244.
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gecontroleerd worden’, schrijft Franken.55 Hij voegt daaraan toe dat in een 
democratische staat de controle op de uitoefening van bevoegdheden steeds 
plaatsvindt door een ander overheidsorgaan of door de samenleving zelf, maar 
dat de rechter, die vaak in het leven van mensen diep ingrijpende beslissingen 
neemt, onafhankelijk is.56 Als dit, aldus Franken, zou betekenen dat de rechter 
niet verantwoordelijk is, dan zou er sprake zijn van een ‘gouvernement des ju ­
ges’ of ‘Richtersstaat’. Onafhankelijkheid is verdacht, er hoort geen bevoegd­
heid te worden uitgeoefend zonder verantwoordelijkheid.
Leijten is van mening dat de rechters uiteindelijk altijd volgens de wet zul­
len gaan rechtspreken vanwege de maatschappelijke onrust die ontstaat als de 
rechterlijke macht zich niet aan de wet houdt. Dit geldt volgens hem zelfs als 
het gaat om een geperverteerde wet.57 En volgens mij moet daar nog aan wor­
den toegevoegd dat rechters ook de geldende communis opinio zullen volgen 
met betrekking tot de vraag hoe de betreffende wet moet worden begrepen en 
geïnterpreteerd. De rechter zal zich daar niet eenvoudig los van kunnen maken 
en dat over het algemeen ook niet moeten willen.
Er bestaan diverse mogelijkheden om de rechter te controleren. Deze kun­
nen worden onderscheiden in interne en externe controlemogelijkheden. In het 
eerste geval geschiedt de controle door de rechterlijke macht zelf, in het tweede 
geval door andere staatsmachten en de maatschappij. Voorts kan onderscheid 
worden gemaakt tussen inhoudelijke en functionele controle. Inhoudelijke con­
trole is de controle op de kwaliteit van de uitspraak en functionele controle is de 
controle op het functioneren van de rechter.58
Externe inhoudelijke controle op de rechter is mogelijk door de eisen van 
openbaarheid van de terechtzitting en van de uitspraken, alsmede door de ver­
melding van de gronden waarop deze berusten. Deze eisen maken controle en 
kritiek door wet- en regelgever, wetenschap en media mogelijk. De wetgever 
kan de regels aanscherpen, verduidelijken of wijzigen als hij van oordeel is dat 
de rechter de bestaande regels onjuist interpreteert.59 Hetzelfde geldt voor be­
leidsregels van bestuursorganen. De rechter kan vanwege de openbaarheid van
55 Vgl. Franken 1997, p. 238.
56 Martens erkent dat de rechter niet is gekozen en dat dus daarin zijn legitimatie niet ligt, maar hij 
acht de legitimatie van de rechter gelegen in de rule o f law. Een legitimatie die hij anders van aard, 
maar zeker niet minder acht dan die van beide andere machten in de trias politica. Martens 2000, p. 
751.
57 Leijten 1981, p. 100-104.
58 Vgl. De Groot-van Leeuwen 2003, p. 269-283.
59 Volgens Wiarda werd het Tribunal de Cassation (waaruit zich later het Cour de Cassation ontwik­
kelde) aanvankelijk niet als een deel van de rechterlijke macht, maar als een orgaan van het wetge­
vend lichaam ingesteld, een orgaan dat in bepaalde gevallen zelfs verplicht was op de wetgevende 
vergadering zelf terug te vallen om een authentieke interpretatie van de wet te vragen. Maar vol­
gens het huidige Nederlandse rechtssysteem zijn de hoogste rechters onafhankelijk van de wetge­
ver. Wiarda 1988, p. 16.
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zijn uitspraken kritiek verwachten als hij te summier, onduidelijk of helemaal 
niet motiveert. Vanwege de werkdruk zijn kop- en staartvonnissen en stan­
daardmotiveringen in de vorm van bouwstenen echter heel gebruikelijk. Dit 
beperkt vanzelfsprekend de bijdrage die de motiveringseis levert aan de moge­
lijkheden om controle op de rechter uit te oefenen.
Er zijn maar weinig mogelijkheden om externe functionele controle op de 
rechterlijke macht uit te oefenen. Het bestuur speelt een zekere rol bij opleiding, 
selectie en ontslag van rechters. De selectie vindt echter grotendeels plaats door 
coöptatie en draagt dus het gevaar in zich dat alleen zij voor het rechtersambt in 
aanmerking komen ‘die zich wensen te conformeren aan de referentiekaders en 
codes van degenen die benoemen’.60 Niets wijst erop dat hoogopgeleiden, of 
juridisch geschoolden minder geneigd zijn tot machtsmisbruik dan anderen. De 
mogelijkheden om rechters te ontslaan die art. 117 Grondwet biedt, zijn met het 
oog op de rechterlijke onafhankelijkheid zeer beperkt en de rol van het ministe­
rie van Justitie hierbij is gering. Door de nieuwe Wet organisatie en bestuur 
gerechten komen bestuurs- en beheerstaken aangaande de rechterlijke functie 
toe aan de besturen van de gerechten zelf (uitgezonderd de HR en de ABRvS), 
onder toezicht van de Raad voor de Rechtspraak. Wel is de minister betrokken 
bij de benoeming en het ontslag van de leden van de Raad voor de Rechtspraak, 
terwijl die Raad is betrokken bij de benoeming en het ontslag van de leden van 
het gerechtsbestuur (niet van individuele rechters).61
De belangrijkste interne inhoudelijke waarborg tegen onjuiste uitspraken, 
is gelegen in de hiërarchische controle: het systeem van hoger beroep en cassa­
tie. De rechterlijke piramide vormt een waarborg tegen fouten van de lagere 
rechters maar voor sommige rechtsgebieden is de rechterlijke piramide afgeplat 
en verder wordt de hoogste rechter niet door andere rechters gecontroleerd. Wel 
zijn de uitspraken van hoogste rechters onderworpen aan internationaal toezicht 
van met name het Europees Hof voor de Rechten van de Mens en het Hof van 
Justitie van de EG.
Ook de Raad voor de Rechtspraak en de besturen van de gerechten hebben 
een taak met betrekking tot de inhoud van de uitspraken. Zo bepaalt art. 23, 
derde lid, Wet RO dat het bestuur de taak heeft binnen het gerecht de juridische 
kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen. Een controlerende taak 
kan dit echter niet worden genoemd omdat in dezelfde bepaling uitdrukkelijk is 
aangegeven dat het bestuur bij de uitvoering van deze taak niet treedt in de pro­
cesrechtelijke behandeling en de inhoudelijke beoordeling van, alsmede in de
60 Ter Heijde 1970, p. 18.
61 Uitvoerig over de mogelijkheden voor het ministerie en de Raad voor de Rechtspraak om invloed 
uit te oefenen op de samenstelling van de rechterlijke macht: Van den Eijnden 2003, p. 51-53 en
Bovend’Eert 2003, p. 59-88.
33
HOOFDSTUK 2
beslissing in een concrete zaak. Hetzelfde geldt voor de Raad voor de Recht­
spraak (art. 96 Wet RO).
Niet alle interne inhoudelijke controle is hiërarchisch van aard. Een vorm 
van inhoudelijke controle vindt ook plaats binnen de meervoudige kamers. In 
veel gevallen wordt echter recht gesproken door de unus. Het bevorderen van 
andere vormen van collegiale rechtspraak, bijvoorbeeld door meer samenwer­
king tussen rechters, is een mogelijkheid om de interne controle op de rechter te 
vergroten.
Interne functionele controle op de rechter is mogelijk via het tuchtrechte­
lijk toezicht door de rechterlijke macht zelf. De Wet rechtspositie rechterlijke 
ambtenaren geeft in hoofdstuk 6A de Hoge Raad de bevoegdheid om rechters te 
ontslaan of te schorsen wegens ambtsmisdrijf, ziekte of andere ongeschiktheid. 
De presidenten van de gerechten zijn bevoegd tot het geven van een waarschu­
wing aan rechterlijke ambtenaren die werkzaam zijn binnen hun gerecht. Klach­
ten tegen rechters worden door andere rechters, dus collegiaal, behandeld. Dat 
vloeit voort uit art. 116, vierde lid, Gw, dat bepaalt dat de wet het toezicht door 
rechters op de ambtsvervulling van rechters regelt.62 De Wet RO voorziet in een 
klachtenregeling tegen rechters bij hun eigen gerecht. Ingevolge art. 26, eerste 
lid, Wet RO stelt het bestuur een regeling vast voor de behandeling van klach­
ten. Vanaf 1 januari 2002 geldt een landelijke uniforme modelklachtenregeling, 
waarop de klachtenregelingen bij de gerechten zijn gebaseerd. Er kan alleen 
worden geklaagd over het gedrag van rechters of het gerecht, niet over de in­
houd of de wijze van totstandkoming van beslissingen (art. 2, eerste lid, model- 
klachtregeling).63
Concluderend kan worden gezegd dat de mogelijkheden tot het uitoefenen van 
functionele controle op de rechter zeer beperkt zijn. Voor zover die mogelijkhe­
den bestaan, zijn ze -  met het oog op de in verband met de onafhankelijkheid 
van de rechterlijke macht in art. 116, vierde lid, Gw neergelegde beperking van 
het toezicht op rechters door leden van de rechterlijke macht zelf -  vrijwel ge­
heel intern van aard. Inhoudelijke controle vindt permanent plaats: extern door 
de media en politiek via de openbaarheids- en motiveringseisen, intern via de 
rechterlijke hiërarchie en door informele, collegiale controle. In het kader van 
deze collegiale controle kan samenwerking een functie vervullen. Van Delden 
pleit zelfs voor samenwerking als mogelijkheid om de individuele rechter in het 
gareel te houden: ‘Samenwerking leidt niet tot enige inbreuk op de onafhanke­
lijkheid van de rechter: in de zaak waar hij mee van doen heeft blijft de beslis­
sing geheel aan hem voorbehouden. Samenwerking kan wel leiden tot het terug­
62 Hierover uitvoerig: Bruin 1998, p. 229 e.v.
63 Uitvoerig over mogelijkheden om te klagen over leden van de rechterlijke macht schrijven Bo- 
vend’Eert 2001 b, p. 57-94, Van den Eijnden 2003, p. 35-58 en Bruin 2000, p. 229-234.
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dringen van rechterlijke eigenwijsheid en daarmee tot meer rechtseenheid. Sa­
menwerking moet daarom worden bevorderd.’64
Collegiale controle is belangrijk, maar een gevaar ervan is dat het kan lei­
den tot groepsdwang en conformeren. Op de verhouding van de rechter tot zijn 
collega’s wordt in paragraaf 2.2 nader ingegaan.
2 Invloed van samenwerking tussen rechters op bestaande machtsver­
houdingen
In de rechtsliteratuur bestaat over het belang van samenwerking grote eenstem­
migheid. Zoals gezegd, wordt algemeen aangenomen dat samenwerking bij­
draagt aan de rechtseenheid. Toch is er veel discussie over de gevaren van en 
bezwaren tegen samenwerking. De samenwerkende rechter neemt een ruimere 
taak op zich dan die van geschillenbeslechter in individuele zaken. Als rechters 
afspraken maken over inhoudelijke kwesties, leidt dit mogelijk tot verschuivin­
gen in de machtsverhoudingen op macro- en op microniveau: in de verhouding 
van de rechter ten opzichte van de wetgever en het bestuur en in de verhouding 
van de rechter ten opzichte van zijn collega rechters. Daarnaast kan samenwer­
king leiden tot verschuiving in de verhouding van de rechter ten opzichte van 
procespartijen. En zelfs als de machtsverhoudingen niet veranderen, leidt sa­
menwerking op zijn minst tot spanning in deze verhoudingen. Die spanning 
roept vragen op.
In deze paragraaf ga ik na welke bezwaren in de juridische literatuur tegen 
samenwerking tussen rechters worden genoemd en welke gevaren die samen­
werking volgens de rechtsgeleerden met zich meebrengt. Ik doe dit aan de hand 
van de relationele spanningsgebieden waarbinnen de rechter functioneert.
2.1 De verhouding van de rechter tot wetgever en bestuur
2.1.1 Rechter -  wetgever
De rechter en de wetgever hebben raakvlakken, die van twee kanten kunnen 
worden benaderd. De wetgever organiseert de rechtspraak en de rechter toetst 
wetten aan verdragen en interpreteert wetten. Het wettelijk kader voor het span­
ningsveld tussen rechter en wetgever wordt hoofdzakelijk gevormd door de 
Grondwet, de Wet Algemene Bepalingen (Wet AB) en de Wet op de Rechterlij­
ke Organisatie (Wet RO).
64 Van Delden 1989, p. 1646.
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In art. 116 lid 1 van de Grondwet is bepaald dat de wet de gerechten aan­
wijst die behoren tot de rechterlijke macht. Lid 2 schrijft voor dat de wet de 
inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rechterlijke macht regelt. In lid
3 is geregeld dat de wet kan bepalen dat aan de rechtspraak door de rechterlijke 
macht mede wordt deelgenomen door personen die niet daartoe behoren, en lid
4 schrijft voor dat de wet het toezicht regelt door de leden van de rechterlijke 
macht op de leden van de rechterlijke macht en de in het derde lid bedoelde 
personen. Met artikel 116 van de Grondwet is gewaarborgd dat de rechter onaf­
hankelijk is van de wetgever.
In artikel 112 en 113 van de Grondwet geeft de wetgever aan wat recht­
spraak inhoudt: de berechting van geschillen. De wetgevende macht is niet be­
voegd een rechterlijke instantie voor te schrijven hoe beslist moet worden.65 In 
de Wet RO is de berechting van geschillen door de diverse rechterlijke instan­
ties uitgewerkt. Hierin is met name geregeld hoe de beslissingsmacht over ver­
schillende rechterlijke instanties is verdeeld.
Terwijl de wetgever zich slechts in beperkte mate met de rechtspraak mag 
bemoeien, moet de rechter rechtspreken volgens de wet (art. 11 Wet AB). Hij 
mag in geen geval de innerlijke waarde van die wet beoordelen, en hij mag vol­
gens art. 13 Wet AB ook niet weigeren om recht te spreken. Uit art. 112 en 113 
van de Grondwet blijkt bovendien dat de rechter zich niet op het terrein van 
wetgeving mag begeven. Hij heeft geen regelgevende bevoegdheid. Die is 
krachtens art. 81 (en art. 89) van de Grondwet toegekend aan de regering en de 
Staten-Generaal. De Wet Algemene Bepalingen bevestigt dit. In art. 12 van de 
Wet AB is voorts vastgelegd dat de rechter in zijn uitspraken geen algemene 
regels mag geven.
Ook zonder dat er enige samenwerking tussen rechters plaatsvindt, bestaat 
er spanning tussen wetgevende en rechterlijke macht. Die spanning ontstaat al 
zodra de rechter de wet interpreteert, waardoor hij zich immers bezighoudt met 
rechtsvinding. Het is algemeen erkend dat de rechter niet alleen de taak heeft 
om recht te vinden, maar dat hij ook een rechtsvormende taak heeft, zelfs ter 
oplossing van vragen die wezenlijk van wetsuitleg verschillen, zogenaamde 
‘maatschappelijke kwesties’, aldus Martens.66 Wanneer rechters zich met 
rechtsvorming bezighouden, is de verhouding tussen hen en de wetgevende 
macht in het geding. Bovendien betreft vrijwel elke rechterlijke uitspraak meer 
dan het voorgelegde geschil. Elke uitspraak houdt tevens een plaatsbepaling van 
de rechter zelf in. Alkema noemt dit ‘het institutionele moment in de recht­
spraak’ en hij betoogt dat speciaal het institutionele moment van de rechterlijke 
uitspraak een goede legitimatie vereist: ‘aangetoond moet worden waarom de
65 Vgl. Kortmann 2001, p. 347-352.
66 Martens 2000, p. 747 e.v.
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rechter in casu meer o f  minder geschikt zou zijn dan de politieke instellingen om 
‘waarden toe te delen’.67
Bij het uitoefenen van hun rechtsvindende en rechtsvormende taak en bij 
hun institutionele beslissingen kunnen rechters samenwerken. Sommige auteurs 
vragen zich af of dit wel acceptabel is vanwege de verschuiving die het zou 
kunnen veroorzaken in de verhouding tussen rechterlijke en wetgevende macht. 
Andere auteurs zien de rechtsvormende taak van de rechter juist als reden tot 
samenwerking of zelfs als legitimatie ervan.
Auteurs die in samenwerking tussen rechters een bedreiging zien voor de 
bestaande staatsrechtelijke verhoudingen beroepen zich vrijwel steeds op art. 12 
Wet AB (1829): ‘Geen regter mag bij wege van algemene verordening, disposi­
tie o f  reglement, uitspraak doen in zaken welke aan zijne beslissing onderwor­
pen zijn ’. De rechter behoort geschillen op deductieve wijze te beslissen. Hij 
gaat steeds opnieuw uit van het concrete geval en komt aan de hand van wet en 
jurisprudentie tot zijn beslissing. Hij beoordeelt eerst de feiten en dan het recht. 
Daarin onderscheidt de rechter zich juist van de wetgever en van het bestuur. 
Hij is naar zijn aard geen inductieve regelgever. Rechters die samenwerken en 
onderlinge afspraken maken, laten zich echter onvermijdelijk verleiden tot het 
gebruik van inductieve methoden en daarmee tot het formuleren van rechterlijk 
beleid.
Een rechter die meer doet dan beslissen van het concrete geval, die in over­
leg met andere rechters algemene regels stelt, begeeft zich op een terrein dat valt 
buiten zijn positie van geschillenbeslechter, het terrein van wet- en regelgever.68 
Hier geldt de waarschuwing van Hol (vgl. par. 1.4). Als samenwerking met 
collega’s onderdeel uitmaakt van de vaste werkzaamheden van rechters, bestaat 
het gevaar dat hun aandacht voor het concrete geval en voor de feiten vermin­
dert. De aandacht van de rechter zal dan meer uitgaan naar de algemene rechts­
vraag.
De soep van de scheiding der machten wordt al lang niet meer zo heet ge­
geten als hij door Montesquieu werd opgediend maar, aldus Kuijtenbrouwer: 
‘de samenleving heeft er toch aan overgehouden dat de rechter nu juist géén 
bestuurder is, net zo min trouwens als “wetgever plaatsvervanger”. ’69 De rech­
ter is niet democratisch gekozen en kan in principe niet worden ontslagen en de 
rechter is ook minder goed geëquipeerd voor het formuleren van algemene re­
gels. Snijders wijst erop dat de infrastructuur op basis waarvan regering en parle­
ment opereren een grootschalige is, terwijl die van de rechter een kleinschalige is: 
‘Zo zijn regering en parlement door allerlei contacten met bedrijven en instellin­
67 Alkema 2000, p. 1053 e.v.
68 Vgl. Haak die erop wijst dat rechtsvorming zonder feiten voor de rechter een hachelijke onderne­
ming is. Haak 2000, p. 713.
69 Kuijtenbrouwer 1989, p. 1655.
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gen, grootschalige onderzoeksmogelijkheden, rapporten, persberichten etc. en door 
hun onderlinge discussie beter geëquipeerd voor het stellen van algemene re­
gels.’10 Overigens vindt Snijders dat samenwerking tussen rechters niet behoeft te 
stuiten op staatsrechtelijke bezwaren, mits men zich de verschillen in legitimatie 
van macht en de verschillen in infrastructuur tussen de staatsmachten blijft realise­
ren en die verschillen kunnen volgens hem ook grenzen stellen aan de rechterlijke 
samenwerking.
Auteurs die rechterlijke samenwerking zien als een reactie op gewijzigde 
staatsrechtelijke verhoudingen, nemen die gewijzigde verhoudingen als uit­
gangspunt. Van den Berg schrijft: ‘Niemand ontkent langzamerhand dat de 
rechter, ook de Nederlandse, in politiek vaarwater terecht komt. Of, dat hij 
uitspraken doet met een hoge politieke relevantie.’11 Hij noemt daarvoor ver­
schillende redenen: falen van de wetgever, terwijl partijen niettemin uitsluitsel 
willen (stakingsrecht), het zoeken van hulp van de wetgever bij de rechter om­
dat macro-interventie alleen is op te bouwen vanuit het oordeel over micro- 
situaties (euthanasie), de invloed van de Europese rechtspraak, de democratise­
ring van de maatschappij die niet tot vermijding of vermindering van conflicten 
leidt maar tot uitbreiding ervan, en het beroep op grondrechten. Martens laat 
zich in overeenkomstige zin uit als hij schrijft dat er een groeiend beroep wordt 
gedaan op die rechtsvormende taak van de rechter.72 Hij noemt als ‘groeihor­
monen’ onder meer de juridisering, het onvermogen van de politiek om het eens 
te worden over een wettelijke regeling van ‘kapitale kwellende kwesties’, waar­
door die noodzakelijkerwijs worden doorgeschoven naar de rechter, en het in­
ternationale recht. Van den Berg en Martens constateren, net als veel andere 
juristen, een ontwikkeling van een strikte scheiding der machten naar overlap­
pingen, samenwerking en botsingen, kortom het zoeken naar evenwicht tussen 
met name de rechterlijke macht en de andere twee staatsmachten.73 
Voor het onderwerp samenwerking tussen rechters is het niet nodig de discus­
sies over de machtsverschuivingen tussen wetgevende en rechterlijke macht en
70 Aldus Snijders 1997 a, p. 48.
71 Van den Berg 1996, p. 51.
72 Martens 2000, p. 749.
73 Zo schrijft Bovend’Eert dat in het constitutionele recht van de moderne westerse staten machten- 
scheiding veeleer duidt op ‘zowel scheiding als verdeling, beperking en “balancering ” van be­
voegdheden over diverse organen, teneinde een zeker machtsevenwicht te bereiken, waarbij de 
burgers gevrijwaard blijven van machtsconcentratie in één orgaan’. Bovend’Eert 1996, p. 669 e.v. 
Brenninkmeijer (1992, p. 681) neemt de vier fundamenten van de taak van de rechter in ogen­
schouw: de onafhankelijkheid van de andere staatsmachten, de verplichting om volgens de wet 
recht te spreken, het verbod om de grondwettigheid van wetten en verdragen te beoordelen en het 
verbod van rechtsweigering. Vervolgens constateert hij dat zij alle vier ter discussie staan en dat de 
rechter tot een steeds ruimere taakopvatting komt. Witteveen (1991) noemde zijn oratie zelfs 
‘Evenwicht der machten’. En in navolging van Witteveen neemt ook de WRR (2002, p. 174) aan 
dat geen sprake is van een scheiding, maar veeleer van een evenwicht der machten.
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de pogingen tot terreinafbakening uitvoerig te beschrijven. De stap naar samen­
werking tussen rechters als gevolg van de gewijzigde staatsrechtelijke verhou­
dingen kan eenvoudig worden gezet. Waar de rechter meer vrijheid heeft of 
neemt, is er meer reden tot afstemming bij het invullen van die vrijheid ter voor­
koming van rechtsongelijkheid. Immers een grotere vrijheid van de rechter be­
tekent een grotere kans dat de rechtseenheid in gevaar komt (vgl. par. 1.2.). 
Omgekeerd, zonder rechterlijke vrijheid zou elke reden om afspraken te maken 
ontbreken.74 Snijders komt dan ook tot de volgende constatering: ‘wetgever en 
bestuur eisen, forceren welhaast van rechters dat zij vergaand samenwerken, 
wil er nog recht geschieden in Nederland.’15
Concluderend kan worden gezegd dat de verhouding tussen de staatsmachten 
wordt verstoord als de rechter in samenwerking met collega’s regels formuleert 
en zodoende grensoverschrijdende activiteiten pleegt. Daartegen kan men be­
zwaar hebben met als argument dat de rechter in zijn uitspraken geen algemene 
regels mag geven. De toenemende samenwerking tussen rechters wordt echter 
mede veroorzaakt door de veranderende staatsrechtelijke verhoudingen en de 
veranderde visie op de rechtsvormende taak van de rechter. 76 Rechters gebrui­
ken samenwerking als methode om te komen tot een eenvormige invulling van 
vage normen en discretionaire bevoegdheden. Bij inhoudelijke samenwerking is 
het resultaat daarom veelal een algemene regel. Zodra rechters zich inlaten met 
het formuleren van algemene regels, raken zij aan het terrein van de wetgever.77 
De bezwaren tegen deze grensoverschrijding hebben te maken met rolvervaging 
die onwenselijk wordt geacht omdat de democratische controle waaraan wetge­
vende en uitvoerende macht zijn onderworpen, ontbreekt op de ‘onafhankelijke’ 
rechterlijke macht, en omdat de rechter niet goed is geëquipeerd voor het geven 
van algemene regels. Rechters, die in samenwerking buiten de rechtspraak om 
materiële richtlijnen formuleren, zijn inderdaad ver verwijderd van hun recht­
sprekende taak. Zij doen aan pure rechtsvorming. De vraag hoe legitiem het is
74 Vgl. Van der Meulen (1997, p. 294): ‘Het formuleren van beleid heeft alleen dan zin wanneer er de 
vrijheid is om keuzes te maken.’
75 Snijders 1997 a, p. 49.
76 Snijders (2000, p. 21, 22) is zelfs van mening dat wie anno 2000 niet of nauwelijks geclausuleerd 
verwijst naar art. 12 van de Wet AB van 1829, zich schuldig maakt aan een anachronisme.
77 Vaak is rechtsvorming door de rechter gewild en bevorderd door de wetgever. Brenninkmeijer 
schrijft hierover dat rechtsvorming door de hoogste rechter een noodzakelijke aanvulling op wet­
en regelgeving vormt, ‘omdat slechts via rechtsvorming inhoud kan worden gegeven aan de 
rechtsbeginselen van rechtszekerheid, rechtseenheid en rechtsgelijkheid’. Hij zet hier echter tegen­
over dat rechtsvorming door de rechter wordt begrensd door het verschil in legitimatie door demo­
cratische besluitvorming (wetgeving) en door rechterlijke besluitvorming (rechtsvorming), waaruit 
hij afleidt dat rechtsvorming door de rechter eerder mogelijk is op neutrale terreinen zoals het pro­
cesrecht en terreinen waar aan de rechter discretionaire bevoegdheden zijn toegekend. Brenninkme- 
ijer 2001, p. 61.
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om in samenwerking aan rechtsvorming te doen, is echter geen wezenlijk andere 
dan de gebruikelijke vraag naar legitimiteit van rechterlijke rechtsvorming.
2.1.2 Rechter -  bestuur
Behalve de verhouding tussen rechter en wetgever, wordt ook de verhouding 
tussen rechter en bestuur door rechterlijke samenwerking beïnvloed. Ook de 
relatie rechter-bestuur kan van twee kanten worden benaderd. Het bestuur -  de 
minister van Justitie en de regering -  heeft bevoegdheden op het terrein van de 
organisatie van de rechtspraak, de benoeming, de bedrijfsvoering, het toezicht, 
de begroting. Deze bevoegdheden zijn neergelegd in art. 117 van de Grondwet, 
de Wet RO en de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren en worden sinds 
2002 met name uitgeoefend door de Raad van de Rechtspraak die bestaat uit 
drie tot vijf bij koninklijk besluit benoemde leden, waarvan er een of twee niet 
tot de rechterlijke macht behoren (art. 84 en 85 Wet RO). De minister heeft 
ruime bevoegdheden om het beleid van de Raad voor de Rechtspraak te beïn­
vloeden (onder meer de toezichtbevoegdheid van art. 91 Wet RO en de aanwij­
zingsbevoegdheid van art. 93 Wet RO). De minister heeft echter geen bevoegd­
heden op het terrein van de rechtspraak als zodanig, de werkwijze van de ge­
rechten of rechterlijke beslissingen of handelingen.78
De rechter heeft daartegenover bevoegdheden ten opzichte van het bestuur. 
Hij toetst bestuursbesluiten waarover een geschil met burgers ontstaat.
In de beheersing van de spanning tussen rechter en bestuur zit de kern van 
de rechterlijke onafhankelijkheid. De zeggenschap van het bestuur over de rech­
ter wordt begrensd door de rechterlijke onafhankelijkheid en de zeggenschap 
van de rechter over het bestuur wordt begrensd door de marginale toetsing waar 
het bestuur beleidsvrijheid heeft en in de grondslag van het geschil. Krachtens 
art. 8:70 Awb mag de rechter, uitzonderingen daargelaten, zijn beslissing niet in 
de plaats van die van het bestuur stellen.
Met name wat betreft zijn relatie tot het bestuur heeft de rechter de afgelopen 
jaren de nodige verwijten gekregen. Hij zou ‘tengevolge van een overdaad aan 
eigengereidheid de voor onze rechtsstaat essentiële scheiding der machten uit 
balans hebben gebracht’.19 Van Kemenade c.s schrijven in hun rapport ‘Bestuur 
in geding’ zelfs ‘dat rechters een dicht web van regels en normen rond het be­
sturen hebben gesponnen, waarbij men in theorie wellicht kan volhouden dat zij 
de keuzevrijheid van het bestuur respecteren, maar daar in de praktijk nauwe­
lijks nog sprake van i s ’.80
78 Vgl. Bovend’Eert 2001 c, p. 41.
79 De Winter 1998, p. 658.
80 Werkgroep Van Kemenade 1997, p. 22.
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De institutionele onafhankelijkheid van de rechter ten opzichte van het be­
stuur staat vanzelfsprekend het meest onder spanning in procedures waarbij de 
overheid als procespartij is betrokken. Zoals Langbroek het uitdrukt: ‘In proce­
dures waarbij de overheid niet in enige vorm is betrokken, vervult de rechter 
geen functie in de checks and balances binnen de staatsorganisatie ’.81 Toch ziet 
hij de institutionele onafhankelijkheid van het bestuur ook daar als vereiste, 
‘omdat het openbaar bestuur de uitkomst van de geschilbeslechting niet ten 
eigen bate moet kunnen sturen.’ De civiele rechter loopt natuurlijk aanmerkelijk 
minder risico zich op het terrein van het bestuur te begeven dan de bestuursrech­
ter. De civiele rechter is meer een regeltoepasser en uitlegger van bewust ruime 
begrippen, terwijl de bestuursrechter daarnaast ook vaak regeltoetser is.
Wel was het de bedoeling van de wetgever dat vanaf 1994 door het nieuwe 
procesrecht van de Awb het bestuursrecht op dit punt wat meer naar het civiele 
recht zou toegroeien. Tot de taak van de bestuursrechter wordt sindsdien niet 
meer slechts gerekend de rechtmatigheidstoetsing ex tunc van bestuursbeslissin- 
gen, maar vooral het finaal beslechten van een rechtsgeschil tussen een burger 
en een bestuursorgaan.82 Aan de bestuursrechter is daarom bijvoorbeeld meer 
ruimte gegeven om zelf het geschil definitief te beslechten, rechtsgronden aan te 
vullen of de rechtsgevolgen van een besluit in stand te laten ook als het besluit 
zelf wordt vernietigd. In de praktijk hanteren de hoogste bestuursrechters een 
terughoudende formele toetsing. Dit geldt in het bijzonder voor de Raad van 
State bij de toetsing van vreemdelingrechtelijke geschillen onder de Vw 2000.83 
Overigens heeft de bestuursrechter ook bij de uitoefening van deze (nieuwe) 
taken behoefte aan samenwerking met collega’s en ook via deze weg betreedt de 
rechter steeds meer het terrein van het bestuur. De rechter heeft immers in het 
individuele geschil het laatste woord.84 Het verbaast dan ook niet dat samen­
werking tussen rechters in het bestuursrecht verder is ontwikkeld dan in het 
civiele recht.
Niet alleen de rechter betreedt het terrein van het bestuur, het bestuur be­
geeft zich ook op het terrein van de rechter. Door budgettering kan het bestuur 
rechters beïnvloeden bij hun prioriteitstelling. De ondersteuning van de rechter 
wordt door het ministerie van Justitie verzorgd en vindt plaats door ambtenaren 
voor wie de minister van Justitie verantwoordelijk is.85 Als rechters samenwer­
ken kan dit gevolgen hebben voor de mogelijkheden voor het bestuur om zich 
met de rechtspraak te bemoeien. Via de samenwerkingsstructuren heeft het be­
stuur een aanspreekpunt om individuele rechters te bereiken en hun werkzaam­
81 Langbroek 1998, p. 65.
82 Kamerstukken II 1991/1992, 22 495, nr. 3 p. 30. Hierover ook Allewijn 1998, p. 291.
83 Vgl. Spijkerboer 2002, p. 20 e.v.
84 Vgl. Ten Berge 1996, p. 7-13.
85 Vgl. Langbroek 1998, p. 69-71.
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heden indirect te beïnvloeden. Voor ondersteuning van structurele vormen van 
samenwerking en overleg zijn extra middelen vereist en die komen tegenwoor­
dig van de Raad voor de Rechtspraak en uiteindelijk van het ministerie van 
Justitie.
2.1.3 Mag de samenwerking resulteren in richtinggevende uitspraken o f  in­
houdelijke afspraken?
De verhouding van de rechter tot wetgever en bestuur is relevant voor het be­
antwoorden van de onderzoeksvraag of samenwerking mag resulteren in rich­
tinggevende uitspraken of inhoudelijke afspraken. Rechters gebruiken samen­
werking als methode om te komen tot een eenvormige invulling van de ruimte 
die hun door de wetgever is gelaten. Samenwerking leidt daarom al gauw tot 
algemene regels of rechterlijk beleid en daarmee raakt samenwerking tussen 
rechters aan het terrein van de wetgever. De toenemende samenwerking tussen 
rechters wordt waarschijnlijk zelfs mede veroorzaakt door de veranderende 
staatsrechtelijke verhoudingen en de veranderde visie op de rechtsvormende 
taak van de rechter. Er zijn schrijvers die vinden dat terughoudendheid moet 
worden betracht als het gaat om belangenafwegingen die ter discussie hebben 
gestaan in de politieke gremia. Dit is echter een algemene eis die aan rechters 
moet worden gesteld als het gaat om hun verhouding tot wetgever en bestuur. 
Het antwoord op de vraag hoe legitiem het is om in samenwerking aan rechts­
vorming te doen, wijkt daarom niet werkelijk af van de gebruikelijke vragen 
over legitimiteit van rechtsvorming. Wel kan de vraag worden gesteld of de 
rechtsvormende taak slechts is voorbehouden aan de hoogste rechters. Ook lage­
re rechters kunnen aan de rechtsvorming bijdragen, al was het maar omdat hun 
uitspraken hogere rechters tot rechtsvorming kunnen stimuleren.
Als rechters aan rechtsvorming buiten de rechtspraak om doen, kan zich 
een ongewenste situatie voordoen. Wanneer de gemaakte afspraak of de tot 
stand gekomen rechtersregeling openbaar is en in een procedure aan de orde 
wordt gesteld, kan de rechter genoodzaakt zijn te oordelen over een regeling, bij 
het opstellen waarvan hij zelf was betrokken. Dat kan in strijd zijn met de eisen 
die aan een behoorlijk proces worden gesteld. Het Europese Hof voor de Rech­
ten van de Mens acht in elk geval het oordelen van rechters over regels waar­
over zij eerder advies hebben uitgebracht onder bepaalde omstandigheden in 
strijd met de eis van objectieve onpartijdigheid van art. 6 EVRM.86 Maar daar­
86 Herringa 2000, p. 101-113; EHRM 28 september 1995 (Procola), Serie A, no 326. N J  1995, 667 
m.nt. EAA, AB  1995, 588, m.nt. IcvdV, JB 1995, 383, m.nt. FAMS en AWH; EHRM 26 augustus 
1997 R97-1379 (De Haan t. Nederland), NJCM  1998, 722 m.nt. AWH; EHRM 8 februari 2000 
(McGonnel t. VK), AB  2000, 269 m.nt. LV, JB 2000, 45 m.nt. FAMS, inzake de Bailliff van 
Guerncy, die zowel als wetgever als als rechter was opgetreden.
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bij moet worden aangetekend dat het in de betreffende zaken ging om wetge­
ving en om een rechterlijke instantie die twee verschillende functies uitoefende. 
Bij rechtersregelingen is sprake van rechterlijk beleid waarvan rechters kunnen 
en soms ook moeten afwijken.
2.2 De verhouding tussen de rechter en zijn collega’s
De wet geeft weinig houvast omtrent de verhouding tussen de rechter en zijn 
collega’s. Het wettelijk kader wordt gevormd door de Wet op de Rechterlijke 
Organisatie. Slechts uit de artikelen 23 en 96 Wet RO blijkt een zekere indivi­
duele onafhankelijkheid van de rechter ten opzichte van het gerechtsbestuur en 
van de Raad voor de Rechtspraak. Volgens deze bepalingen treedt het bestuur 
van het gerecht, respectievelijk de Raad voor de Rechtspraak, niet in de proces­
rechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslis­
sing in een concrete zaak of in categorieën van zaken. Die individuele onafhan­
kelijkheid betreft volgens de wet dus alleen de inhoudelijke beoordeling van 
zaken en de beslissing van concrete geschillen.
Drie andere bepalingen worden in de literatuur genoemd met het oog op de 
verhouding van de rechter tot zijn college en collega’s. Het gaat in de eerste 
plaats om artikel 17 van de Grondwet, inhoudend dat niemand tegen zijn wil 
kan worden afgehouden van de rechter die de wet hem toekent. In de tweede 
plaats worden genoemd artikel 19 Wet RO en artikel 22 Wet rechtspositie rech­
terlijke ambtenaren die voorschrijven dat het bestuur van het gerecht de werk­
verdeling bepaalt.
2.2.1 Individuele onafhankelijkheid
Hierboven is geconstateerd dat samenwerking tussen rechters geen zelfstandige 
betekenis heeft voor de onafhankelijkheid van de rechter ten opzichte van ande­
re staatsorganen. Nu de bevoegdheid tot rechtsvorming is geaccepteerd, kunnen 
rechters ook in samenwerking aan rechtsvorming doen. Hoewel de wet daar, 
zoals hierboven is gebleken, weinig basis voor biedt, wordt echter vrij algemeen 
aangenomen dat er naast de constitutionele onafhankelijkheid van de rechterlij­
ke macht als zodanig, ook sprake is van onafhankelijkheid van de individuele 
rechter binnen de rechterlijke macht. De Werd schrijft bijvoorbeeld dat het in 
het staatsrecht zeker geen uitgemaakte zaak is dat de rechterlijke onafhankelijk­
heid zich niet uitstrekt over de verhoudingen binnen een rechtscollege.87 Hij 
beroept zich onder meer op de jurisprudentie van het Europese Hof voor de
87 De Werd 1997, p. 37.
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Rechten van de Mens, waarin het Hof juist hoge eisen stelt aan de zelfstandige 
positie van de individuele rechter binnen zijn organisatie. Volgens Donner gaat 
ook de wetgever niet uit van het beeld van de rechterlijke macht als een verza­
meling van afzonderlijke rechters: ‘De wetgeving berust op het concept van een 
rechterlijke organisatie, waarin niet de afzonderlijke rechters maar de aange­
wezen colleges belast zijn met de uitoefening van de rechterlijke macht.’ 88 Ook 
Ingelse verzet zich tegen de opvatting dat alleen de rechterlijke macht als geheel 
onafhankelijk zou zijn: ‘hoe zou dat geheel de onafhankelijkheidstaak kunnen 
vervullen: die macht is als zodanig immers geen orgaan? (...) Ook indien men 
de onafhankelijkheid toch ‘top down’ wil benaderen en deze in de eerste plaats 
bij het geheel legt, ontkomt men niet aan de onafhankelijkheid van degene die 
de kerntaak van de rechterlijke macht vervult: hij die als “unus” beslist en hij 
die zijn stem -  vrij en onafhankelijk van anderen -  geeft in raadkamer. Zonder 
onafhankelijke stem en beslissing geen onafhankelijke rechterlijke macht.’8
De eis van onafhankelijkheid van de rechter heeft volgens Van Dijk ver­
schillende aspecten. De rechter moet in de uitoefening van zijn functie onafhan­
kelijk zijn ten opzichte van andere staatsorganen en zich voldoende weten af te 
schermen tegen bovenmatige druk van buitenaf. Intern moet hij voldoende on­
afhankelijk staan ten opzichte van zijn collega’s en zelfs ten opzichte van zijn 
eigen persoon.90 De onafhankelijkheid van de rechter van andere staatsorganen 
wordt ook wel de onafhankelijkheid op macro niveau genoemd en de onafhan­
kelijkheid van de individuele rechter ten opzichte van zijn collega’s en de maat­
schappij, de onafhankelijkheid op micro niveau.91 Waar wordt gesproken over 
de onafhankelijkheid op micro niveau, wordt niet altijd nauwkeurig onderscheid 
gemaakt tussen de onafhankelijkheid van de individuele rechter ten opzichte 
van zijn collega rechters en zijn onafhankelijkheid ten opzichte van procespar­
tijen. In het laatste geval gaat het echter vooral om de onpartijdigheid van de 
rechter. De onafhankelijkheid van de rechter ten opzichte van collega’s heeft 
betrekking op zijn onafhankelijke oordeelsvorming.
Bij samenwerking tussen rechters is met name de individuele onafhanke­
lijkheid van de rechter ten opzichte van zijn collega’s en ten opzichte van zijn 
college in het geding.
88 Donner 1995, p. 56.
89 Ingelse 1996, p. 1666
90 Van Dijk 1997, p. 1213.
91 Ook wordt wel een driedeling gehanteerd: tussen onafhankelijkheid op micro-, meso- en macroni­
veau: onafhankelijkheid van de individuele rechter, onafhankelijkheid van het gerecht en onafhan­
kelijkheid van de rechterlijke organisatie als geheel. Franken onderscheidt zelfs vier vormen van 
rechterlijke onafhankelijkheid: 1) constitutionele onafhankelijkheid, 2) functionele onafhankelijk­
heid, 3) rechtspositionele onafhankelijkheid en 4) persoonlijke of feitelijke onafhankelijkheid. 
Franken 1997, p. 237-241.
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Lagere rechters zijn ook in het systeem van hoger beroep en cassatie for­
meel niet gebonden aan uitspraken van hogere rechters en aan uitspraken van 
collega’s van hetzelfde niveau. Formeel zijn rechters dus ook onafhankelijk ten 
opzichte van elkaar. Over de vraag hoever deze individuele onafhankelijkheid 
gaat, is de juridische literatuur verdeeld.
De meeste schrijvers lijken van mening te zijn dat de individuele rechter 
inderdaad juridisch onafhankelijk is van zijn college en zijn collega’s, maar 
beschouwen die onafhankelijkheid niet als absoluut. Een rechter kan niet functi­
oneren zonder rekening te houden met zijn collega’s en zonder zich in zekere 
zin aan te passen aan de organisatie waarbinnen hij werkt. Hij is behalve onaf­
hankelijk rechter ook onderdeel van het rechtssysteem. Is er wel sprake van 
‘onafhankelijkheid van de magistraat binnen en tegenover zijn eigen rechterlij­
ke macht, o f beter, de zelfstandigheid van de magistraat in zijn systeem ’, vraagt 
bijvoorbeeld Kuijtenbrouwer zich af.92 Onafhankelijkheid is een belang dat 
moet concurreren met andere belangen. Inbreuken op de onafhankelijkheid kun­
nen noodzakelijk zijn. Zo schrijft de commissie Leemhuis dat ‘de individuele 
onafhankelijkheid niet moet worden overspannen (...) De werkwijze binnen een 
gerecht en het procesbeheer zijn geen aangelegenheid van een individuele rech­
ter, maar van het gerecht als geheel. Binnen de publiekrechtelijke organisatie 
van het gerecht dienen er voor individuele rechters richtlijnen te zijn voor de 
rechterlijke werkzaamheden en zal er sprake dienen te zijn van verantwoording 
bij significante afwijkingen.’93
Dat samenwerking tussen rechters leidt tot inbreuk op de onafhankelijkheid van 
de rechter ten opzichte van zijn collega’s, wordt in de juridische literatuur nau­
welijks betwist.94 Verschil van mening bestaat echter over de vraag of deze 
inbreuk aanvaardbaar is.
Cleiren bijvoorbeeld, beantwoordt de vraag bevestigend.95 Haar voor­
naamste argument is dat de rechter zich niet met een beroep op de onafhanke­
lijkheid aan de eisen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid en dus aan binding 
kan onttrekken: ‘Allereerst betreft de notie van onafhankelijkheid -  in ieder 
geval in eerste instantie -  de relatie tot wetgever en uitvoerende macht, niet de 
relatie tot de burger. Daar komt bij dat uitdrukkelijk kan worden gesteld dat 
onafhankelijkheid en rechtsgelijkheid/rechtszekerheid als concept niet los van 
elkaar mogen worden gedacht. De eisen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid
92 Kuijtenbrouwer 1989, p. 1656.
93 Commissie Leemhuis 1998, p. 13.
94 Snijders geeft een hele lijst van juristen die de eis van individuele onafhankelijkheid van de rechter 
onderschrijven, maar is van mening dat die individuele onafhankelijkheid wel wordt beperkt door 
en in de collegiale rechtspraak. Snijders 2000, p. 23 en 24.
95 Cleiren 1997, p. 32.
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staan immers niet op zichzelf. Zij vormen juist een belangrijk oorspronkelijk 
doel, waartoe de “onafhankelijkheid van de rechter” in het leven is geroepen.’ 
Cleiren meent dat rechterlijke samenwerking daarom de rechterlijke onafhan­
kelijkheid niet aantast, maar juist de mogelijkheid biedt aan die onafhankelijk­
heid een volwaardige invulling te geven. Ook Bok ziet de rechterlijke onafhan­
kelijkheid vooral als een extern gericht concept: ‘zij beschermt de rechter tegen 
bemoeienis van buitenaf, namelijk van andere machten binnen de trias.’96 Over 
interne verhoudingen binnen gerechten laat het leerstuk van de machtenschei- 
ding zich naar zijn mening niet uit. De Wetenschappelijke Raad voor het Rege­
ringsbeleid lijkt deze opvatting te volgen. In het rapport ‘De toekomst van de 
nationale rechtsstaat’ schrijft de Raad: ‘Net zoals wetenschap een coöperatieve 
onderneming is waar samenwerking hoogtij zou moeten vieren, is ook recht­
spraak in deze opvatting immer een coöperatieve bezigheid. Samen zijn rechters 
onafhankelijk.’91
Ook Polak meent dat het maken van rechterlijke afspraken niet kan worden 
afgewezen met een beroep op de rechterlijke onafhankelijkheid. Immers, ‘Afwij­
king van afspraken tussen rechterlijke colleges blijft steeds mogelijk mits die 
afwijking behoorlijk wordt gemotiveerd. Dit indachtig is het onjuist de praktijk 
van de afspraken a f  te wijzen met beroep op de rechterlijke onafhankelijkheid 
en onpartijdigheid.’9
Franken komt tot dezelfde conclusie. Rechterlijke onafhankelijkheid is vol­
gens hem geen belemmering voor het maken van afspraken tussen rechters, 
maar hij verbindt daaraan de voorwaarde dat die afspraken openbaar worden 
gemaakt.99
Boeles vindt het merkwaardig dat degenen die zo’n grote waarde lijken te 
hechten aan de individuele rechterlijke verantwoordelijkheid, geen bezwaren 
lijken te hebben tegen hoger beroep. Hij vraagt zich af waarom de vernietiging 
van uitspraken van lagere rechters in hoger beroep of cassatie, niet een aantas­
ting zou zijn van de (individuele) onafhankelijkheid van die lagere rechter, en 
het maken van onderlinge afspraken wel?100 Wie meent dat onafhankelijkheid 
geen betrekking heeft op de individuele rechter maar op de gezamenlijke rech­
ters kan de vraag van Boeles eenvoudig beantwoorden met de opmerking dat de 
vernietiging van uitspraken van lagere rechters onderdeel is van de rechtsvor­
96 Bok 1997, p. 136.
97 WRR-rapport 2002, p. 190-191.
98 J. Polak, stelling 4 ten behoeve van de studiemiddag over de vluchtelingendefinitie en het ontbre­
ken van overheidsgezag van 10 december 1997, Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1998, nr. 
1, p. 6 (intern).
99 Franken 1997, p. 237-241.
100 Vgl. Boeles 1999, p. 267.
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ming die het resultaat is van besluitvorming van de rechterlijke macht als ge­
heel.
Volgens andere schrijvers is de vraag of de onafhankelijkheid in het geding 
afhankelijk van de aard van de materie waarover afspraken worden gemaakt.101 
Brenninkmeijer bijvoorbeeld vindt dat rechters geen afspraken mogen maken 
over concrete zaken. Zij mogen niet buiten partijen om met elkaar in conclaaf 
gaan en ook afspraken tussen de administratieve rechter en de gewone rechter 
acht hij ongewenst. De gewone rechter moet volgens hem de administratieve 
rechter laten voorgaan. De Waard maakt een soortgelijk onderscheid tussen in­
houdelijke en praktische afspraken. Volgens hem is er weinig aan de hand ‘zo­
lang de inhoud van de beleidsuitspraken zich verdraagt met het recht en zolang 
die inhoud zich beperkt tot praktische aangelegenheden, de wijze van werken in 
het verkeer met partijen betreffende’.102 Hij heeft het dan over richtlijnen en 
noemt het maken van afspraken over dergelijke praktische aangelegenheden 
‘gewoon handig’. Hij laat er echter al snel op volgen dat de kans dat niet alle 
rechters zich achter beleidsafspraken op rechtbankniveau scharen groter wordt 
naarmate de rechtbank in de richtlijnen een grotere mate van sturing in het pro­
ces wil aanbrengen.
Tot slot zijn er schrijvers die van mening zijn dat rechterlijke samenwer­
king een onaanvaardbare aantasting van de onafhankelijkheid van de rechter ten 
opzichte van zijn collega’s met zich meebrengt. Het dichtst in de buurt van dit 
standpunt komt De Werd, die rechterlijke samenwerking in de vorm van bin­
dende rechterlijke beleidsregels ziet als een ‘dubieuze bijzaak’, die de rechters 
afhoudt ‘van de problemen waar het in de rechtspleging op dit moment ècht 
over zou moeten gaan: het garanderen van een kwalitatief hoge standaard van 
rechtspraak door onafhankelijke en onpartijdige rechters, en wel binnen een 
redelijke termijn’.103
Geconcludeerd kan worden dat de meeste schrijvers de individuele rechter in 
juridische zin onafhankelijk achten van het college waarvan hij deel uitmaakt en 
van zijn collega rechters, zonder dat zij overigens precies duidelijk maken waar 
in de wet zij een basis vinden voor die individuele onafhankelijkheid.
Volledig onafhankelijk is de rechter niet. Hij is gebonden aan de wet en het 
recht, maar daarbinnen is zijn onafhankelijk groot en behoort dat ook te zijn. 
Rechterlijke samenwerking beperkt de onafhankelijkheid van de rechter, ook als 
de rechter niet zelf bij die samenwerking is betrokken. Er is in de literatuur geen 
communis opinio over de vraag in welke gevallen de samenwerking tot een 
onaanvaardbare aantasting van de individuele onafhankelijkheid van de rechter
101 Brenninkmeijer 1989, p. 1626.
102 De Waard 1998, p. 36.
103 De Werd 1997, p. 46.
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leidt. Criteria worden met name gezocht in het onderwerp van de afspraken. 
Over het algemeen wordt het maken van organisatorische afspraken niet in strijd 
geacht met de individuele onafhankelijkheid van rechters van hun collega’s. 
Inhoudelijke afspraken worden eerder als problematisch gezien.
2.2.2 Individuele verantwoordelijkheid
De rechter, die door de wet en het gerecht met rechtsmacht is bekleed, heeft niet 
alleen de vrijheid om in onafhankelijkheid zijn oordeel te vormen, maar hij 
heeft ook de plicht om te oordelen. Dit kan de verantwoordelijkheid van de 
rechter worden genoemd.
Ook met betrekking tot de plicht om te oordelen kan de vraag worden ge­
steld of sprake is van een individuele verantwoordelijkheid van de rechter of 
rechters die rechtspreken in het concrete geval, of van een collectieve verant­
woordelijkheid van het gerecht of van de rechterlijke macht. De juridische lite­
ratuur beantwoordt de vraag in grote lijnen als volgt: de individuele rechter is 
zowel verantwoordelijk voor de beslissing in de zaak die aan hem is voorgelegd 
als medeverantwoordelijk voor het functioneren van het collectief. De individu­
ele rechter is medeverantwoordelijk voor de rechtseenheid, voor de rechtsple­
ging in bredere zin, schrijft Cleiren.104 Rechtspreken is geen individuele bezig­
heid, vindt Snijders.105 Sommigen zien daarnaast nog een verantwoordelijkheid 
van het collectief. Anderen zien de collectieve verantwoordelijkheid slechts als 
een optelsom van alle individuele verantwoordelijkheden. Maar, noch de indivi­
duele rechter, noch de rechterlijke macht als zodanig, heeft -  los van de alge­
mene plicht om uitspraken te motiveren -  een verantwoordingsplicht. Daaruit 
blijkt hoezeer de verantwoordelijkheid van de rechter samenhangt met zijn on­
afhankelijkheid.
De individuele verantwoordelijkheid van de rechter betreft, voor zover re­
levant voor samenwerking tussen rechters, twee heel verschillende aspecten.
In de eerste plaats houdt hij in dat de rechters die door de wet en het rech­
terlijk college zijn aangewezen om een zaak te behandelen -  bij uitsluiting van 
alle anderen -  verantwoordelijk zijn voor de uitspraak. Deze rechters mogen 
zich niet door andere rechters laten adviseren of beïnvloeden. Aan het debat in 
de raadkamer mogen dan ook alleen de door de wet en het college aangewezen 
rechters deelnemen. Hier geldt ook het adagium ‘the one who decides must 
hear’, dat, zoals De Waard het omschrijft, inhoudt dat de verantwoordelijkheid
104 Cleiren 1997, p. 29: ‘Die laatste verantwoordelijkheid brengt een verantwoordelijkheid mee voor 
rechtsgelijkheid en rechtszekerheid; een verantwoordelijkheid die consequenties heeft voor het 
oordeel van de individuele rechter in een individuele zaak. ’
105 Snijders 1997 b, p. 1793: ‘rechters zijn niet onafhankelijk van de rechterlijke uitspraken van hun 
collegae. Ware dit anders, dan zouden zij onafhankelijk zijn van het recht ze lf’.
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voor een beslissing die een rechtspraak- of rechtspraakachtig karakter heeft, 
alleen kan worden genomen door iemand die de mondelinge behandeling heeft 
meegemaakt, dan wel zich op degelijke wijze heeft laten voorlichten over het­
geen tijdens die behandeling is voorgevallen, en die ook als beslissende persoon 
kenbaar is.106 Steun hiervoor kan verder mogelijk worden gevonden in het 
Kress-arrest van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens. Het Hof oor­
deelde in deze zaak dat het in strijd is met het door art. 6 EVRM beschermde 
recht op een eerlijke procedure, als aan de beraadslagingen in raadkamer wordt 
deelgenomen door anderen dan de rechters die verantwoordelijk zijn voor de 
uitspraak. In casu ging het niet om een extra rechter maar om de commissaire du 
gouvernement die aanwezig was bij de raadkamer van de Franse Conseil d’Etat. 
Het Europese Hof zag de voordelen van de aanwezigheid van de commissaire, 
die een onafhankelijke lid is van het gerecht en eerder een conclusie in de zaak 
had genomen, maar vond dat deze niet opwogen tegen ‘the higher interest o f  the 
litigant, who must have a guarantee that the Government Commissioner will not 
be able, through his presence at the deliberations, to influence their outco­
m e’. 107 Doorslaggevend in deze zaak was dat door de aanwezigheid in raadka­
mer de schijn van beïnvloeding werd gewekt (leer van appearances108).
Groenendijk noemt de individuele verantwoordelijkheid van de betrokken 
rechters en de duidelijkheid voor procespartijen wie de uitspraak doet en op 
basis van welke stukken, pleidooien en debat, essentiële kenmerken van ons 
systeem van rechtspraak.109 De regels van hoofdelijke omvraag, de verplichtin­
gen om aan de besluitvorming deel te nemen en het verbod om zich bij afwezig­
heid door een aanwezig lid van de raadkamer te laten vertegenwoordigen, zijn 
er naar zijn mening niet voor niets.110 De volgens de wet verantwoordelijke 
rechters mogen die verantwoordelijkheid niet met anderen delen. Ook de wette­
lijke voorschriften omtrent de vermelding van de namen van de verantwoorde­
106 De Waard 1987, p. 321 en 324.
107 EHRM Kress t. Frankrijk 7 juni 2001 appl. Nr. 39594/98, NJCM-Bulletin, 2002, nr. 6, p. 747 e.v. 
m.nt. Bok. Eerder had het Hof strijd met een contradictoir proces door advisering van de PG bij de 
beraadslagingen van het Belgische Hof van cassatie, aanwezig geacht in de zaak Borgers t. België, 
EHRM 30 oktober 1991, Series A vol. 214-B, NJ  1992, 73, m.nt. Alkema en Van Veen, en door 
advisering van de AG bij de Nederlandse Hoge Raad in de zaken J J  en KDB t. Nederland, EHRM
27 maart 1998, Reports 1998, p. 603 e.v. Hieromtrent Veldt 2000, p. 172.
108 Het is vaste jurisprudentie van het EHRM dat er ook geen sprake mag zijn van een schijn van 
partijdigheid. Zie bijvoorbeeld EHRM 28 juni 1984, Campbell and Fell, Series A, vol. 80, par. 78: 
‘In order to establish whether a tribunal can be considered “independent” fo r the purposes o f  ar­
ticle 6, par. 1, regard must be had, inter alia, to the manner o f appointment o f its members and 
their term o f office, the existence o f  safeguards against outside pressures and the question whether 
it presents an appearance o f  independence. ’
109 C.A. Groenendijk, ‘Rechtseenheid het hoogste goed?’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 
96/21 (verslag vreemdelingenrechtersbijeenkomst, 21 november 1996, p. 8 (intern).
110 Art. 7 lid 2 Wet RO.
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lijke rechters in het proces-verbaal van de zitting en in de uitspraak, dienen 
volgens Groenendijk dat doel. Samenwerking tussen rechters kan er volgens 
hem toe leiden dat rechters hun individuele verantwoordelijkheid minder zullen 
voelen, dat zij zich zullen verschuilen achter een collectieve verantwoordelijk­
heid. Met name als het een onderdeel van de samenwerkingsprocedure is dat 
anderen dan de door de wet aangewezen rechters bij de beraadslaging in raad­
kamer worden betrokken, kan de samenwerking op gespannen voet komen te 
staan met dit aspect van de individuele verantwoordelijkheid van de rechter.
Een tweede aspect van de individuele verantwoordelijkheid dat relevant is met 
het oog op samenwerking tussen rechters, heeft te maken met de eis van objec­
tieve verdeling van rechtsmacht. Een van de beginselen in de ‘Recommandation 
on the independence, efficiency and role of judges’ van de Raad van Europa 
luidt als volgt: ‘The distribution o f  cases should not be influenced by the wishes 
o f any party to a case or any person concerned with the results o f  a case. Such 
distribution may, for instance, be made by drawing o f  lots or a system for auto­
matic distribution according to alphabetic order or some similar system.’111 
Het gerecht verdeelt de zaken over enkelvoudige en meervoudige kamers. Bij de 
rechtbanken gebeurt dat tegenwoordig door het bestuur. De samenstelling van 
de kamer, c.q. de aanwijzing van de rechter die de zaak gaat behandelen, mag 
niet geschieden met het oog op het verkrijgen van een bepaalde uitspraak, maar 
moet plaatsvinden volgens objectieve criteria, bijvoorbeeld bij toerbeurt.112 
Zoals Ingelse het verwoordt: ‘Je hebt weinig aan de zo gekoesterde onafhanke­
lijkheid van de individuele rechter indien de keuze juist deze rechter te zetten op 
deze zaak niet even onafhankelijk wordt bepaald.’113
Jesserun d’Oliveira rangschikt beide aspecten van de individuele verant­
woordelijkheid van de rechter, de persoonlijke verantwoordelijkheid voor de 
zaken die hem zijn toegewezen en de objectiviteit bij de verdeling van rechts­
macht, onder het ius de non evocando. Dit recht, dat is neergelegd in art. 11 van 
de Grondwet, houdt in dat niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van 
de rechter die de wet hem toekent. Allerlei vormen van samenwerking tussen 
rechters staan, volgens Jesserun d’Oliveira, op gespannen voet met, of zijn in
111 Principe I onder e van de Reccommandation No. R(94) 12 adopted by the Committee of Ministers 
on October 13th 1994 at the 578th meeting of the Ministers’ Deputees.
112 De werkverdeling moest volgens art. 90 van het Reglement I bij de Wet RO (oud) worden vastge­
legd in het reglement van orde. Sinds inwerkingtreding van de Wet organisatie en bestuur gerech­
ten op 1 januari 2002, Stb. 2001,582, de Wet Raad voor de Rechtspraak, Stb. 2001, 583 en de Aan­
passingswet modernisering rechterlijke organisatie, Stb. 2001, 584, bepaalt het bestuur van het ge­
recht de werkverdeling. Zie artikel 19 Wet RO (nieuw) en artikel 22 Wet rechtspositie rechterlijke 
ambtenaren. Uitvoerig hierover Van de Klift 2003, p. 89-108.
113 Ingelse 1996, p. 1667.
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strijd met deze bepaling.114 In strijd met het ius de non evocando acht hij bij­
voorbeeld het deelnemen aan de raadkamer door anderen dan de rechter of het 
gerecht dat door de wet tot de beslechting van het geschil geroepen is. Het op­
rekken van de wettelijke raadkamer, door bij het nemen van de beslissing on­
dersteuners of derden bij te betrekken die daar niet officieel voor zijn aangewe­
zen, kan worden beschouwd als een vorm van overleg tussen rechters. Van zo’n 
uitgebreide raadkamer noemt Jesserun d’Oliveira verschillende voorbeelden. In 
de Hoge Raad nemen in beginsel alle leden van de betrokken kamer aan de 
raadkamer deel, terwijl er uiteindelijk maar vijf handtekeningen onder het arrest 
komen te staan. Jesserun d’Oliveira acht dit in strijd met het recht op een wette­
lijke rechter. Het is immers denkbaar dat een raadsheer die niet op de zaak zit, 
de doorslaggevende motivering bedenkt of beslissend beïnvloedt. De burger 
hoeft niet te aanvaarden, aldus Jesserun d’Oliveira, ‘dat de rechter die de wet 
hem toekent wordt gesecondeerd door een o f  meer rechters die niet tot de be­
slissing van zijn zaak geroepen zijn, en die entree hebben in de VIP-room van 
de rechter die op zijn zaak z it’.
Jesserun d’Oliveira vindt de aanwezigheid in raadkamer van rechters die 
niet op de zaak in kwestie ‘zitten’ niet aanvaardbaar: ‘belangrijke rechtswaar­
borgen komen in deze setting te ontbreken. (...) Een van de garanties voor een 
onpartijdig oordeel, zoals het wrakingsrecht, wordt illusoir als men niet weet 
wie materieel gesproken op de zaak gezeten heeft en als het wrakingsrecht de 
meeraadkamerende rechter niet mede omvat.’115
Het ius de non evocando wordt volgens Jesserun d’Oliveira evenzeer be­
dreigd door overleg buiten raadkamer. Ook in dergelijk overleg kunnen rechters 
de uitkomst beïnvloeden of zelfs bepalen van individuele geschillen die niet aan 
hun oordeel zijn onderworpen.
Het ius de non evocando omvat volgens Jesserun d’Oliveira bovendien een 
waarborg tegen wat hij noemt ‘het manipulatief inroosteren’, ‘willekeurig afwij­
zen van bevoegdheid o f  willekeurig zaken naar zich toetrekken’ en ook tegen 
‘de willekeurige weigering o f  verzuim om een zaak door te verwijzen’.
Het is echter de vraag of het bereik van art. 11 van de Grondwet zo groot is 
dat daaronder zowel het verbod op het betrekken van anderen dan de door de 
wet aangewezen rechter bij de rechtspraak omvat, als de plicht tot het volgens 
objectieve criteria toewijzen van zaken aan bepaalde rechters. Corstens ziet deze 
bepaling als garantie tegen de instelling van bijzondere gerechten voor gevallen 
die het bestuur liever niet aan de gewone rechter toevertrouwt, bijvoorbeeld als
114 Jesserun d’Oliveira 1999, p. 377 e.v.
115 Jesserun d’Oliveira verwijst hier in noot 12 naar een uitspraak van de Hoge Raad van 18 december
1998, NJB 1999, p. 132, waarin de Hoge Raad overweegt dat de wet niet voorziet in een door een 
partij gedaan verzoek om wraking van een rechter die geen bemoeienis heeft met de zaak. Jesserun 
d’Oliveira 1999, p. 379.
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het bestuur de gewone rechter ‘te onafhankelijk’ vindt. Maar ook hij maakt 
vanwege het ius de non evocando een kanttekening bij afspraken tussen rech­
ters.116 ‘Afspraken impliceren’, aldus Corstens, ‘hoe men het ook wendt o f  keert, 
dat de individuele rechter zich niet meer alleen op de wet oriënteert, daarbij 
ook geleid door zijn eigen geweten, maar ook structureel de inhoud van de af­
spraak laat meewegen in zijn beslissing. In wezen laat hij dan ook het oordeel 
van zijn collegae die niet tot berechting van het voorliggende geval zijn geroe­
pen een rol spelen. De burger is dus niet meer, anders dan artikel 17 Gw doet 
veronderstellen, aan de rechter en de door hem te hanteren rechtsregels overge­
leverd, maar ook aan diens collegae. Dit is niet in strijd met de tekst van artikel 
17, maar wel met de daarin te lezen gedachte.’111
Samenwerking tussen rechters kan derhalve in elk geval op twee manieren 
van invloed zijn op de individuele verantwoordelijkheid die rechters krijgen en 
nemen. Ten eerste nemen rechters door samen te werken een collectieve ver­
antwoordelijkheid op zich die ten koste kan gaan van de individuele verant­
woordelijkheid van de door de wet en het gerecht aangewezen rechters. Ten 
tweede kunnen rechters die niet door de wet en het gerecht als verantwoordelij­
ken zijn aangewezen om uitspraak te doen, de uitspraken beslissend beïnvloe­
den, als zij door samenwerking bij de besluitvorming worden betrokken.
2.2.3 De betekenis van samenwerking voor de verhouding tussen de rechter en 
zijn collega’s
Als samenwerking tussen rechters is gericht op uitspraken of afspraken, beogen 
rechters met die samenwerking voor zichzelf en hun collega’s een kader te 
scheppen, en dat betekent dat op zijn minst wordt verwacht dat zij een zeker 
gezag aan die samenwerkingsresultaten toekennen. In verband daarmee is de 
verhouding van de rechter tot zijn collega’s relevant voor de onderzoeksvraag 
welk gezag de rechter moet toekennen aan de samenwerkingsresultaten. De 
literatuur beantwoordt de vraag of een rechter zich door afspraken met collega’s 
kan of mag binden niet eensluidend. Spanning bestaat met de rechterlijke onaf­
hankelijkheid. Niet iedereen is echter van mening dat de rechterlijke onafhanke­
lijkheid ook betrekking heeft op de individuele onafhankelijkheid van de rechter 
ten opzichte van zijn collega’s. In het algemeen wordt daar in de literatuur wel 
in meer of mindere mate vanuit gegaan. Vervolgens staat echter ter discussie of
116 Corstens 1998, p. 297.
117 Corstens verwijst in noot 16 voor meer over het ius de non evocando naar Kortmann, Constitutio­
neel recht, 3e druk, Deventer, Kluwer 1997, p. 419 en Besseling, noot bij HvJEG 4 mei 1995, SEW  
1997, p. 56. Anders dan Corstens meent Snijders dat binding aan collectieve rechtersregelingen het 
ius de non evocando van art. 17 Grondwet niet in gevaar brengt, zonder dat zijn argumenten daar­
voor overigens precies duidelijk worden. Snijders 2000, p. 31.
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samenwerking tussen rechters in strijd is met die onafhankelijkheid. Het alge­
mene oordeel is dat samenwerking met collega’s de onafhankelijkheid van de 
rechter althans voor een deel aantast, maar niet iedereen vindt die aantasting 
onacceptabel. Tegen beperkingen van de onafhankelijkheid door afspraken die 
de organisatie betreffen, bestaat geen werkelijk bezwaar. Dat ligt anders bij 
samenwerking die leidt tot inhoudelijke afspraken.
2.3 De verhouding tussen de rechter en (potentiële) procespartijen
Het wettelijk en verdragsrechtelijk kader voor de verhouding tussen de rechter 
en procespartijen is met name te vinden in het recht op een behoorlijke recht­
spraak en een effective remedy van artikel 6 respectievelijk artikel 13 EVRM. 
Andere bronnen voor de beginselen van behoorlijke rechtspraak zijn hoofdstuk
6 van de Grondwet, de Wet op de Rechterlijke Organisatie en de diverse uitge­
werkte procesregelingen zoals met name het Wetboek van Burgerlijke Rechts­
vordering, het Wetboek van Strafvordering en de Algemene wet bestuursrecht. 
Hierin zijn het recht op een openbare procesvoering en een openbare uitspraak 
neergelegd en de motiveringsplicht. Uit artikel 6 EVRM volgt dat de rechter 
onpartijdig moet zijn en de plicht heeft te zorgen voor een eerlijk proces.118
2.3.1 Eerlijke procesvoering
Drie elementen van het recht op een eerlijke procesvoering kunnen door sa­
menwerking tussen rechters worden aangetast. Het recht op een eerlijke proces­
voering houdt in de eerste plaats in dat de rechter uitspraak doet op basis van 
hetgeen ter terechtzitting is gebleken. Hij moet daarvan zelf en niet slechts indi­
rect (de auditu) kennis nemen. Dit is het beginsel van onmiddellijkheid. Als 
bezwaar tegen inhoudelijke samenwerking tussen rechters is door verschillende 
schrijvers aangevoerd dat (het de schijn kan hebben dat) de beslissing al is be­
klonken voordat partijen aan het woord komen.119 Het onmiddellijkheidsbegin- 
sel dreigt te worden aangetast als rechters onderling, buiten partijen om, inhou­
delijke afspraken maken waar zij hun beslissingen (mede) op baseren. Verder is
118 Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens acht artikel 6 EVRM niet van toepassing op 
vreemdelingrechtelijke procedures. EHRM 5 oktober 2000, nr. 39652/98, NJCM-bulletin 2001, p. 
762 m.nt. Kuijer en JV  2000/264 m.nt. Boeles. Hierop kom ik uitvoerig terug in hoofdstuk 8.
119 Vgl. Kuijtenbrouwer 1989, p. 1657 e.v. Meer recent waarschuwde bijvoorbeeld Van der Meulen 
1997, p. 293-299, hiertegen. Rechtsvorming via jurisprudentie vergt volgens hem vele ‘verdronken 
kalveren’. Ook Groenendijk waarschuwde, naar aanleiding van de samenwerkingspraktijk van 
vreemdelingenrechters, voor strijd met het onmiddellijkheidsbeginsel, C.A. Groenendijk, ‘Rechts­
eenheid het hoogste goed?’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 96/21 (verslag vreemde- 
lingenrechtersbijeenkomst, 21 november 1996, p. 8. (intern).
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het bezwaarlijk als rechters aan de besluitvorming deelnemen die niet het (hele) 
dossier kennen omdat zij niet ter zitting aanwezig waren.120 Partijen hebben 
recht op hun day in court en als rechters die niet bij de zitting aanwezig zijn en 
soms zelfs niet alle processtukken kennen, meebeslissen of althans mede in­
vloed hebben op de beslissing, verliest de zitting een deel van zijn functie. Kap- 
teyn schrijft echter dat het beginsel van fair trial zich niet lijkt te verzetten tegen 
vormen van samenwerking waarbij de rechter met het oog op coördinatie van 
rechtspraak inlichtingen inwint bij andere rechters over bestaande jurisprudentie 
voorzover hij die van belang acht voor de door hem te nemen beslissing.121 Mits 
althans de samenwerking zich afspeelt binnen het eigen college en onder het 
voorbehoud dat de eigen beslissingsverantwoordelijkheid van de rechter onaan­
getast blijft.
Het recht van hoor en wederhoor (het recht op een contradictoire procedu­
re) is het tweede essentiële element van het recht op een eerlijk proces dat bij 
samenwerking in het gedrang kan komen. Partijen moeten kunnen reageren op 
elkaars argumenten en op alle processtukken die invloed (kunnen) hebben op de 
oordeelsvorming van de rechter. Een processtuk is iets anders dan een afspraak. 
Maar het recht op hoor en wederhoor brengt mee dat voor beide partijen goede 
en voldoende proceskansen moeten bestaan.122 Daaruit kan worden afgeleid dat 
procespartijen moeten kunnen reageren op alles wat de oordeelsvorming van de 
rechter kan beïnvloeden, dus ook op afspraken die hij eerder met collega’s 
maakte. Over het toe te passen recht strekt het auditur et altera pars zich vol­
gens Kapteyn niet uit. De rechter mag literatuur en jurisprudentie raadplegen 
ook als die na de behandeling ter zitting maar nog voordat uitspraak is gedaan, 
verschijnt. Hij hoeft de zaak dan niet te heropenen om partijen de gelegenheid te 
geven zich erover uit te spreken. Als het gaat om een raadpleging van collega’s 
uit het eigen college ziet Kapteyn evenmin strijd met het beginsel van hoor en 
wederhoor: ‘Het is het rechterlijk college als zodanig aan wie het geschil is 
voorgelegd en dat bij monde van zijn leden, in enkelvoudige o f  meervoudige 
kamer rechtspreekt.’ Bij samenwerking tussen verschillende rechterlijke colle­
ges ziet hij meer problemen. Toch acht hij ook dit niet in strijd met het beginsel 
van hoor en wederhoor. De vergelijking met het ambtshalve inwinnen van een 
advies van een externe deskundige, waarover partijen zich wel moeten kunnen 
uitlaten, gaat mank omdat ‘de kwalificatie “extern” weinig passend (is) voor het 
verkeer tussen deze colleges onderling.’ Het blijft echter een interessante vraag 
of rechters met het oog op het onmiddellijkheidsbeginsel in hun uitspraak een 
als richtinggevend bedoelde uitspraak van collega’s (of van een hogere rechter)
120 Vgl. par. 2.2.2 en noot 107.
121 Kapteyn 1989, p. 1650.
122 Vgl. Kapteyn 1989, p. 1650 en door hem geciteerd: De Waard 1987, p. 247.
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mogen meenemen indien deze laatste uitspraak nog niet was gedaan op het mo­
ment van de zitting.
In de derde plaats betekent een eerlijk proces dat partijen met gelijke wa­
pens moeten kunnen strijden, het beginsel van equality o f arms. Dit beginsel 
hangt nauw samen met de beginselen van onmiddellijkheid en van hoor en we­
derhoor. Kuijtenbrouwer betoogt onder meer dat dit element van een eerlijk 
proces juist van groot belang is voor de houding van de rechter tegenover repeat 
players. 123 Hij maant daarom tot terughoudendheid wat betreft hun aandrang tot 
rechterlijke beleidsvorming.
Kortom, een bezwaar van samenwerking tussen rechters is volgens deze 
auteurs dat afbreuk kan worden gedaan aan essentiële waarborgen voor een 
eerlijk proces en de invloed van procespartijen op de rechtspraak. Of er werke­
lijk strijd met deze waarborgen is, zal afhangen van de aard van de samenwer­
king. In het onderzoek naar samenwerking tussen vreemdelingenrechters zal 
worden nagegaan in hoeverre de gesignaleerde gevaren reëel zijn.
2.3.2 Openbare procesvoering
Openbaarheid van het proces en van de uitspraak is geregeld in art. 121 van de 
Grondwet en in art. 6 EVRM.124 In paragraaf 1.4 is aangegeven dat openbare 
rechtspraak van belang is voor de externe controle op de rechter. Het belang van 
openbare rechtspraak is ook evident met het oog op de positie van procespartij­
en. Dit belang is mogelijk in het geding als rechters samenwerken. Hun samen- 
werkingsresultaten en samenwerkingsprocedures hoeven immers niet openbaar 
te zijn, tenzij ze uitmonden in een uitspraak.
Samenwerkingsresultaten kunnen de vorm hebben van uitspraken of af­
spraken. Als het resultaat wordt neergelegd in een uitspraak is openbaarheid 
gewaarborgd. Volgens sommige schrijvers behoort rechtsvorming door de rech­
ter haar neerslag zelfs uitsluitend te vinden in de uitspraken. Deze opvatting, die 
volgens Van der Meulen breed wordt gedragen, komt erop neer dat de rechter 
alleen via zijn uitspraak met de maatschappij communiceert.125 Openbaarheid 
van de uitspraak garandeert echter niet dat ook zichtbaar is dat de uitspraak het 
product is van samenwerking. Dat hoeft niet uit de uitspraak te blijken. En zelfs 
als de uitspraak daar openheid over geeft, komt dit in elk geval voor de proces­
partijen als mosterd na de maaltijd. Een deel van de procesvoering heeft buiten 
hen om plaatsgevonden.
In de juridische literatuur bestaat discussie over de vraag of ook rechterlij­
ke afspraken openbaar zouden moeten zijn, met name met het oog op de positie
123 Kuijtenbrouwer 1989, p. 1657.
124 Zie ook art. 4 en 5 Wet RO.
125 Van der Meulen 1997, p. 293-299.
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van procespartijen. Een rechter noch een rechterlijk college is een bestuursor­
gaan in de zin van de Wet Openbaarheid van bestuur. De afspraken die zij ma­
ken worden daarom niet beheerst door die wet. Toch zijn er verschillende 
schrijvers die pleiten voor het openbaar maken van rechterlijke afspraken. 
Meestal vinden zij dat niet alle afspraken zich voor openbaarmaking lenen, maar 
stellen zij publicatie afhankelijk van de aard van de afspraak en de bindende 
kracht die de rechters er zelf aan toekennen.
Martens bijvoorbeeld maakt onderscheid naar de bindende kracht van de 
afspraken.126 Hij acht de publicatie van het resultaat van regelgevende rechter­
lijke samenwerking wel geboden, in het belang van de rechtszekerheid, maar 
vooral ook omdat de rechter in het openbaar spreekt; dat is zijn wijze van zich 
verantwoorden.127 Publicatie van de resultaten van richtinggevende afspraken 
acht Martens echter noch geboden noch wenselijk omdat dit een verkeerd beeld 
zou geven van de status van de afspraken en omdat de publicatie de schijn zou 
wekken van een aantasting van de onafhankelijkheid van de rechter. Het onder­
scheid van Martens is logisch indien hij richtinggevende afspraken beschouwt 
als afspraken die noch formeel, noch feitelijk binden en die als geheel vrijblij­
vend zijn bedoeld. Immers, als een rechter zich volstrekt niet gebonden acht aan 
een afspraak, vervalt het belang bij openbaarmaking ervan, de afspraak zal dan 
nauwelijks of geen invloed hebben op de uitspraak. Hoe meer een rechter zich 
echter gebonden voelt door een afspraak, hoe groter het belang is van open­
baarmaking ervan, zeker voor huidige en toekomstige procespartijen.
Bok maakt onderscheid naar de aard van de afspraak. Hij onderscheidt 
rechterlijke beleidsafspraken, die betrekking hebben op het verkeer tussen het 
gerecht en de procespartijen, of op de positie van procespartijen tijdens de in­
structie van het geding, en andere beleidsafspraken.128 De eerste afspraken heb­
ben volgens Bok een extern, naar buiten gericht karakter en moeten, willen zij 
door het gerecht aan procespartijen kunnen worden tegengeworpen, ook extern 
bekend worden gemaakt. De andere rechterlijke beleidsafspraken hebben vol­
gens Bok echter primair een interne betekenis voor het gerecht. Als voorbeeld 
noemt hij afspraken over de uitleg van wettelijke voorschriften. ‘Natuurlijk 
kunnen dergelijke afspraken repercussies hebben voor de uitspraak en beroeren 
zij in die zin de positie van procespartijen. Zij zijn echter als zodanig niet ge­
richt tot de partijen, zodat hier de analogie met bestuurlijke beleidsregels niet 
opgaat.’ Bok vindt het daarbij ‘weinig aanvaardbaar (...) dat het gerecht zich 
tevoren in dergelijke inhoudelijk-juridische kwesties vastlegt op een bepaald 
standpunt, via een extern bekendgemaakte beleidsafspraak. De rechtsopvatting
126 Ik maak in dit onderzoek onderscheid tussen bindende kracht en gezag, waarbij bindende kracht 
niet -  en gezag wel -  in gradaties kan bestaan (zie hfst. 5 par. 1).
127 Martens 1997 d, p. 25.
128 Bok 1997, p. 239.
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van het gerecht zal moeten blijken uit de uitspraken (...). ’ Uit deze laatste op­
merking blijkt dat ook Bok de eis van publicatie mede afhankelijk stelt van de 
(gewenste) bindende kracht van de afspraak.
Afspraken tussen rechters kunnen ook worden onderscheiden op basis van 
het onderwerp van de afspraak (inhoudelijk, organisatorisch of budgettair) en 
het bereik ervan: is de afspraak zuiver intern gericht of heeft hij ook een zekere 
externe werking. Het belang van openbaarmaking van inhoudelijke afspraken 
met enige externe werking is duidelijk groter dan het belang van openbaarma­
king van zuiver interne afspraken die de organisatie tot onderwerp hebben. 
Openbaarmaking van afspraken over de procesvoering, zoals rolrichtlijnen en 
uniforme procesregels, is uiteraard juist wel van groot belang. Als deze proces­
regels niet bij procespartijen bekend zijn, hebben de afspraken weinig zin.
Als de vraag of afspraken openbaar moeten worden gemaakt bevestigend 
wordt beantwoord, doet zich vervolgens het probleem voor hóe openbaarmaking 
moet plaatsvinden.129 Voor de bekendmaking van afspraken heeft de rechter 
geen eigen medium. Wie van mening is dat de rechter ook slechts via zijn uit­
spraken behoort te communiceren met de maatschappij, zal vinden dat de rech­
ter die zijn uitspraak mede op een afspraak met collega’s baseert, de betreffende 
afspraak maar in die uitspraak moet verwerken. Als echter al sprake is van be­
kendmaking van een afspraak via een uitspraak, dan zal het toch vaak zo zijn 
dat de afspraak daar min of meer in is verborgen en er niet expliciet in wordt 
bekend gemaakt. Of de afspraak bekend wordt, hangt dan af van toevallige om- 
standigheden.130 Niet alle afspraken lenen zich bovendien voor bekendmaking 
via een uitspraak. Soms is publicatie via de uitspraak slechts met behulp van 
overwegingen ten overvloede of andere constructies mogelijk. En zelfs dan is 
het de vraag of van de betreffende uitspraak en die overwegingen extern wordt 
kennisgenomen als de rechters daar zelf niet speciale aandacht voor vragen.
Naast de vraag of de afspraak zelf openbaar moet worden gemaakt, kan de 
vraag worden gesteld of inzicht moet worden gegeven in de wijze waarop het 
samenwerkingsproces plaatsvindt en welke rol procespartijen en hun vertegen­
woordigers bij dat overleg kunnen spelen. De verplichting daartoe zou slechts 
kunnen bestaan voorzover samenwerkingsprocedures een onderdeel vormen van 
de rechtspraak. In dat geval worden zij immers beheerst door de eis van openba­
re rechtspraak van art. 121 Grondwet. Dat zal echter zelden het geval zijn. Niet 
alle overleg leidt tot een aantoonbare invloed op de rechtspraak. Maar ook zon­
der dat kan de samenwerking bepalend zijn voor de gedachtevorming van rech­
ters. Openheid over de wijze waarop wordt besloten welke rechters aan het be-
129 Deze vraag behandelde ik eerder: Terlouw 1998 b, p. 117-130. Veel van het onderstaande is daarop 
gebaseerd.
130 Aldus ook Van der Meulen, die als toevallige omstandigheden noemt ‘het beleid en de oplettend­
heid van de redacties van jurisprudentie-uitgaven’. Van der Meulen 1997, p. 293-299.
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sluitvormingsproces deelnemen, over de wijze waarop een besluit wordt geno­
men, over de bindende kracht die door de rechters zelf aan de afspraak wordt 
toegekend, en over de wijze waarop wordt besloten wat onderwerp van overleg 
zal zijn, maakt het mogelijk om het besluitvormingsproces te toetsen aan de 
eisen van een behoorlijke procedure, zoals de hierboven behandelde beginselen 
van onmiddellijkheid, hoor en wederhoor en equality o f  arms.
De noodzaak van openheid over het samenwerkingsresultaat en het proces 
van samenwerking wil echter niet zeggen dat het ook noodzakelijk is om open­
heid te geven over de gedachtewisseling, over de inbreng die elke individuele 
rechter in het proces van afspraken en gedachtewisseling heeft. Dat zou wellicht 
zelfs ongewenst zijn met het oog op de brainstormvrijheid en slagvaardigheid. 
Ook is het de vraag of het noodzakelijk is om inzicht te geven in de mate van 
eenstemmigheid over de afspraak. Dit zou afbreuk kunnen doen aan het gezag 
van de afspraak en daarmee aan de rechtseenheid die over het algemeen met het 
maken van afspraken wordt nagestreefd.
2.3.3 Welke invloed moeten procespartijen op de samenwerking hebben?
Voor het beantwoorden van de onderzoeksvraag welke invloed procespartijen 
op de samenwerking moeten hebben, is de vraag relevant of de samenwerking 
resulteert in een uitspraak of een afspraak en daarmee samenhangend de ver­
houding van de rechter tot procespartijen. Die verhouding wordt, als de samen­
werking tot een uitspraak leidt, juridisch beheerst door de beginselen van een 
behoorlijke procedure. In de literatuur zijn twee gevaren van rechterlijke sa­
menwerking voor de positie van (potentiële) procespartijen onderkend.
Als rechters voor of na de zitting afspraken maken die consequenties heb­
ben voor de individuele zaak, wordt de betekenis van de zitting en het gewicht 
dat rechters daaraan toekennen, daardoor verminderd, en dus ook de invloed die 
procespartijen hebben. Dit is met name het geval als er rechters bij het doen van 
richtinggevende uitspraken zijn betrokken die geen kennis hebben van de pro­
cesstukken van de individuele zaak of die niet bij de zitting aanwezig waren, en 
als procespartijen niet van de afspraak op de hoogte zijn.
Als sprake is van samenwerking gericht op afspraken, is de positie van 
procespartijen nog veel problematischer. Van betrokkenheid van (potentiële) 
procespartijen bij het samenwerkingsproces zal over het algemeen geen sprake 
zijn en vaak zijn procespartijen ook niet van het samenwerkingsresultaat op de 
hoogte, terwijl rechters in sommige gevallen wel een groot gewicht aan hun 
onderlinge afspraken toekennen.
Toch wordt in de literatuur niet algemeen gepleit voor volledige openbaarheid 
van de samenwerkingsresultaten en -procedures. Openbaarheid vergroot de bin­
dende kracht van het samenwerkingsresultaat en een sterke bindende kracht 
wordt in sommige gevallen, met name bij afspraken, niet gewenst geacht. Ge­
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bondenheid staat immers op gespannen voet met de rechterlijke onafhankelijk­
heid. Er zijn wel schrijvers die niettemin ook openbaarheid van rechterlijke af­
spraken bepleiten. Meestal laten zij in het midden of en zo ja  in hoeverre ook 
het samenwerkingsproces openbaar moet zijn.
3 Gevaren van en belangen bij samenwerking: conclusies
Het bereiken van rechtseenheid of het voorkomen van rechtsdivergentie komt 
uit de juridische literatuur naar voren als het belangrijkste argument voor sa­
menwerking tussen rechters. Een bijkomend voordeel zien sommige auteurs in 
de bijdrage die samenwerking kan leveren aan de kwaliteit van uitspraken. 
Daarbij doelen zij op inhoudelijke kwaliteitsaspecten zoals de juridische juist­
heid, de bijdrage aan de rechtsontwikkeling en de aanvaardbaarheid voor pro­
cespartijen, maar ook op organisatorische aspecten zoals de bijdrage die sa­
menwerking tussen rechters kan leveren aan efficiëntie in de rechtspraak. Een 
ander positief neveneffect van rechterlijke samenwerking zien sommige auteurs 
op het punt interne controle en kwaliteit van de uitspraken. De collegiale contro­
le die samenwerking met zich meebrengt, zou de rechter bijvoorbeeld kunnen 
dwingen tot een specifiekere motivering van zijn keuzen.
Naast de voordelen worden bezwaren aangevoerd. De samenwerkende 
rechter neemt een ruimere taak op zich dan die van geschillenbeslechter in indi­
viduele zaken. Als rechters over inhoudelijke kwesties met elkaar tot overeen­
stemming komen, leidt dit tot verschuivingen in de interne en externe machts­
verhoudingen: de verhouding van de rechter tot wetgever en bestuur, de ver­
houding van de rechter tot procespartijen en de verhouding van de rechter tot 
zijn collega rechters. Dat roept vragen op. Rechters die samenwerken zouden 
bijvoorbeeld te veel opschuiven in de richting van de algemene regelgever en 
afdwalen van hun eigenlijke taak, rechtspreken. Door samenwerking tussen 
rechters zou bovendien de individuele onafhankelijkheid en de individuele ver­
antwoordelijkheid van de rechter ten opzichte van zijn collega’s en zijn college 
in het gedrang kunnen komen. Als belangrijk bezwaar tegen samenwerking 
tussen rechters wordt genoemd dat het de invloed van procespartijen op de 
rechtspraak onaanvaardbaar vermindert als rechters in samenwerking een deel 
van de procedure voorafgaand aan het openbare proces onderling afhandelen.
Er bestaat echter weinig overeenstemming over de door juridische auteurs 
opgeworpen bezwaren tegen samenwerking tussen rechters. In vrijwel alle be­
treffende literatuur worden ook tegenargumenten en nuanceringen genoemd. Zo 
kan het door sommige auteurs opgeworpen bezwaar dat samenwerking tussen 
rechters in strijd zou zijn met de scheiding der machten, worden bestreden met 
het argument dat de gedachte van strikte machtenscheiding grotendeels is ach­
terhaald. Vrij algemeen wordt aangenomen dat er sprake moet zijn van een
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machtsevenwicht waarbij het evenwichtspunt kan verschuiven. Ook is algemeen 
geaccepteerd dat de rechter een rechtsvormende taak heeft. Bij samenwerking 
tussen rechters zal mogelijk een nieuw evenwicht moeten worden bereikt. Sa­
menwerking kan worden gezien als een nieuwe manier waarop de rechter zijn 
rechtsvormende taak invult en wellicht welhaast gedwongen is die taak in te 
vullen vanwege de uitbreiding van die taak. Het evenwicht tussen de staats­
machten kan er bij zijn gebaat dat de rechterlijke macht de rechtsvorming in 
onderlinge samenwerking aanpakt. Is de vraag of de taakverdeling tussen rech­
terlijke macht en andere staatsmachten grenzen stelt aan samenwerking tussen 
rechters werkelijk een andere dan de algemene vraag welke grenzen aan rechts­
vorming door de rechter moeten worden gesteld?
De kritiek van sommige auteurs dat door samenwerking tussen rechters de 
individuele onafhankelijkheid van de rechter te veel in het gedrang komt, be­
antwoorden andere auteurs met de opmerking dat de onafhankelijkheid van de 
rechter te individualistisch wordt benaderd. Moet niet veeleer de collectiviteit 
van het gerecht centraal staan? Mogelijk is samenwerking tussen rechters met 
het oog daarop juist zeer gewenst. Hetzelfde geldt voor de vraag of samenwer­
king tussen rechters ten koste gaat van de individuele verantwoordelijkheid van 
de rechters die door de wet en het gerecht zijn aangewezen om te beslissen.
Hier wordt tegenin gebracht dat de rechter altijd een afweging moet maken tus­
sen zijn verantwoordelijkheid voor de rechtspraak als zodanig, waaronder die 
voor de rechtseenheid, en zijn verantwoordelijkheid voor de beslissing in het 
individuele geval. Hij kan zijn ogen er niet voor sluiten dat zijn uitspraak hoe 
dan ook consequenties heeft voor het geheel van de rechtspraak. Bovendien 
sluit de persoonlijke verantwoordelijkheid van de rechter voor zijn uitspraken 
toch niet uit dat hij er goed aan doet, waar mogelijk, deze verantwoordelijkheid 
met collega’s te delen of bij het uitoefenen van deze verantwoordelijkheid col­
lega’s te raadplegen.
Bij de kritiek die in de juridische literatuur wordt geuit tegen samenwer­
king tussen rechters, dat deze ten koste zou gaan van de forumfunctie van het 
proces en de positie van procespartijen, kan de vraag worden gesteld of de aan­
tasting van de forumfunctie van het proces niet wordt overschat en of de beïn­
vloedingsmogelijkheden van partijen niet vooral afhankelijk zijn van openbaar­
heid die rechters aan hun samenwerking en de resultaten daarvan geven. Van 
strijd met het onmiddellijkheidsbeginsel is sprake als rechters zich voorafgaand 
aan het proces, in overleg met andere rechters, binden aan een bepaalde beant­
woording van rechtsvragen die tijdens het proces aan de orde kunnen komen. 
Als zij de uitkomst van een vooroverleg echter vóór de zitting aan partijen be­
kendmaken en die uitkomst ter zitting ter discussie kan worden gesteld, hoeft er 
van strijd met het onmiddellijkheidsbeginsel geen sprake te zijn.
Als na afloop van de zitting en raadkamer, maar voordat uitspraak is ge­
daan, overleg plaatsvindt met rechters die niet bij de zitting en raadkamer aan­
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wezig waren, is er echter wel sprake van strijd met het onmiddellijkheidsbegin- 
sel. Dat geldt in elk geval indien het overleg met deze rechters die het proces 
niet hebben meegemaakt, leidt tot een wijziging van hetgeen in raadkamer was 
afgesproken.
Sommige auteurs zien om nog twee andere redenen een probleem als ande­
re dan de door de wet aangewezen rechters bij de beslissing worden betrokken. 
Het zou in strijd zijn met artikel 11 van de Grondwet, waarin het recht is vastge­
legd op een door de wet aangewezen rechter, en het zou in strijd zijn met het 
geheim van de raadkamer.
Wat betreft het geheim van de raadkamer, kan de vraag worden gesteld of 
het belang van het geheim van de raadkamer bij samenwerking tussen rechters 
werkelijk in geding is. Blijft dit belang niet voldoende gewaarborgd zolang dat­
gene wat in de raadkamer plaatsvindt slechts bekend is binnen de rechterlijke 
macht? Er zijn immers rechtsstelsels waar veel minder zwaar wordt getild aan 
het geheim van de raadkamer en waar de mogelijkheid bestaat tot het uitbrengen 
van dissenting en concurring opinions.
Wat betreft de eventuele strijd met artikel 17 van de Grondwet, kan de 
vraag worden gesteld of het bereik van deze bepaling zich uitstrekt tot een ver­
bod op het betrekken van anderen dan de door de wet aangewezen rechters bij 
de rechtspraak, of slechts is bedoeld als een plicht om zaken op grond van ob­
jectieve criteria aan bepaalde rechters toe te delen.
De genoemde voordelen van samenwerking worden in de rechtsliteratuur 
eveneens genuanceerd. Zo bestaat bijvoorbeeld beslist geen eensgezindheid 
over de vraag of samenwerking het enige of het beste middel is voor het berei­
ken van meer rechtseenheid. Er zijn andere mogelijkheden die volgens sommi­
gen de voorkeur verdienen. Wel wordt unaniem aangenomen dat samenwerking 
de rechtseenheid bevordert. Maar niet iedereen tilt even zwaar aan rechtseen­
heid. Sommigen wijzen erop dat rechtseenheid een belang is dat moet worden 
afgewogen tegen andere belangen zoals dat van de rechtsontwikkeling, een 
eerlijk proces en de onafhankelijkheid van de rechter. Er is geen onderzoek 
gedaan naar de vraag of samenwerking inderdaad bijdraag tot efficiëntie. En 
zelfs als dat zo is, bestaat er bij sommige auteurs bezwaar tegen als dergelijke 
proceseconomische overwegingen de rechtsvinding zouden domineren.
Kortom, in de juridische literatuur wordt de vraag aan welke eisen samenwer­
king tussen rechters moet voldoen niet eensluidend beantwoord. De meeste 
schrijvers die zich met het onderwerp hebben beziggehouden, formuleren geen 
eisen maar volstaan met het noemen van voordelen of gevaren van rechterlijke 
samenwerking. Voorzover wel eisen worden geformuleerd, geven deze onvol­
doende houvast. Dat geldt bijvoorbeeld voor de eis dat samenwerking slechts is 
geoorloofd als geen inbreuk wordt gemaakt op de individuele onafhankelijkheid 
van de rechter en de eis van publicatie van regelgevende rechterlijke uitspraken. 
Voorzover er eisen worden geformuleerd, bestaat er weinig eenstemmigheid
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over die eisen. Zo stellen sommige auteurs de eis dat het onderwerp van sa­
menwerking slechts de interne organisatie betreft, anderen vinden dat in bepaal­
de gevallen het samenwerkingsresultaat openbaar moet zijn.
De literatuur over samenwerking tussen rechters bleek een bruikbaar normenka­
der te geven waaraan de samenwerking tussen rechters kan worden getoetst. In 
het onderzoek naar samenwerking tussen vreemdelingenrechters zal aan de hand 
van dat kader worden nagegaan of de in de juridische literatuur opgeworpen 
bezwaren tegen en voordelen van samenwerking zich in de praktijk voordeden.
Rechters werken samen op allerlei gebieden, ook met betrekking tot proce­
durele of inhoudelijke rechtsvragen. Samenwerking tussen rechters is ook los 
van de samenwerking in meervoudige kamers, blijkens verschillende enquêtes 
en onderzoeken, een gegeven. De literatuur tast de grenzen van rechterlijke 
samenwerking voorzichtig af. Intussen vindt die samenwerking gewoon plaats 
en vinden rechters hun eigen weg.
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Vreemdelingenrechters en de context 
waarbinnen zij samenwerkten
‘De rechtsbedeling in vreemdelingenzaken had na 1993 (...) in een crisis zonder 
weerga kunnen belanden. Dat dit niet is gebeurd vindt voor een belangrijk deel 
zijn verklaring in de manier waarop de rechterlijke macht met de gewijzigde ver­
houdingen is omgegaan’.1
Dit hoofdstuk betreft de context waarbinnen de vreemdelingenrechters in de 
onderzochte periode met elkaar samenwerkten. De samenwerking tussen vreem­
delingenrechters was aanmerkelijk intensiever dan tussen welke andere rechters 
ook. Samenwerking tussen vreemdelingenrechters vond plaats op allerlei manie­
ren. Zij ontwikkelden vormen van informatie-uitwisseling, overleg en gecoördi­
neerde rechtspraak. Uniek en het meest in het oog springend was de samenwer­
king in de Rechtseenheidskamer.
De in hoofdstuk 2 veronderstelde belangen en bezwaren van samenwerking 
tussen rechters zijn gebaseerd op enkele bescheiden stappen die door andere 
rechters op het gebied van samenwerking waren gezet. De vreemdelingenrech­
ters hebben in zeer korte tijd met grote sprongen de samenwerkingsmogelijkhe­
den verkend. In de hoofdstukken 4 tot en met 7 wordt nagegaan of de in de lite­
ratuur genoemde voordelen van, en bezwaren tegen samenwerking tussen rech­
ters zich voordeden in de praktijk van samenwerking tussen vreemdelingenrech­
ters. Hieraan kunnen echter geen conclusies over samenwerking tussen rechters 
in zijn algemeenheid worden verbonden, zonder na te gaan of, en in hoeverre de 
samenwerking tussen vreemdelingenrechters werd bepaald door de karakteris­
tieken van de vreemdelingenrechtspraak in de periode 1994-2001.
In dit hoofdstuk zal daarom enige informatie worden gegeven over de ge­
schiedenis en achtergronden van samenwerking tussen vreemdelingenrechters. 
Daarna volgt een beschrijving van de karakteristieken van het vreemdelingen­
recht en de vreemdelingenrechtspraak, voorzover die relevant kunnen zijn voor 
het ontstaan van de behoefte aan samenwerking, en voor de keuze van bepaalde 
samenwerkingsmethoden. Ook wordt de vraag behandeld in hoeverre de onder­
1 Van Bennekom 1998, p. 146.
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zoeksresultaten van toepassing kunnen worden geacht op andere terreinen van 
rechtspraak.
1 Achtergronden van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters
1.1 Samenwerking tussen vreemdelingenrechters voor 1994
Onder de Vreemdelingenwet van 1965, vóór de wijziging van 1994, stonden 
voor vreemdelingen, na afwijzing van het verzoek om een verblijfstitel, ver­
schillende rechtsgangen open. Van een weigering kon de vreemdeling herzie­
ning vragen en daarna stond beroep open bij de Afdeling rechtspraak van de 
Raad van State.2 Aan de voorzitter van de Afdeling rechtspraak kon geen ver­
zoek om schorsende werking worden voorgelegd, terwijl de Vreemdelingenwet 
slechts in een deel van de gevallen schorsende werking aan het herzieningsver­
zoek en het beroepsschrift verbond.3 Omdat een administratiefrechtelijke voor­
ziening ontbrak, voorzagen de presidenten van de rechtbanken al vóór de invoe­
ring van de Wet AROB in 1976, in deze leemte door de vordering van de 
vreemdeling ontvankelijk te achten als hij een kort geding aanspande indien 
hem de toegang tot Nederland was geweigerd, of tegen een beslissing tot uitzet­
ting.4 De presidenten spraken zich dus niet uit over de hoofdzaak, maar slechts 
over de vraag of uitzetting een onrechtmatige daad zou zijn en of terecht schor­
sende werking was onthouden. Van de beslissing van de president was hoger 
beroep mogelijk bij het Hof en cassatie bij de Hoge Raad.5
De civiele kort gedingen werden, al enkele jaren voor de wijziging van de 
Vreemdelingenwet in 1994, niet door de negentien rechtbanken behandeld maar 
door de rechtbank Den Haag en vier nevenzittingsplaatsen. Bij Wet van 19 fe­
bruari 1990 was art. 43 aan de Vreemdelingenwet toegevoegd, waarin de con-
2 Althans als de herzieningsbeschikking niet was gegeven overeenkomstig het advies van de Advies­
commissie voor vreemdelingenzaken. Als de herzieningsbeslissing daar wel mee in overeenstem­
ming was, stond beroep slechts open indien de vreemdeling op de dag waarop de beslissing werd 
genomen sedert één jaar hoofdverblijf in Nederland had: art. 34, eerste lid aanhef en onder b, Vw 
(1965). Tegen de beslissing tot weigering van toegang aan de grens, en de beslissing tot uitzetting 
voordat op het asielverzoek was beslist, kon geen beroep worden ingesteld, en er kon evenmin her­
ziening van deze beslissing worden gevraagd (art. 6, tweede lid, Vw 1965, respectievelijk art. 22, 
tweede lid, Vw 1965, art. 29, eerste lid en 34, eerste lid, Vw 1965).
3 Art. 32, resp. 38 Vw 1965.
4 Zie bijvoorbeeld Pres. Rb Den Haag 2 augustus 1973, R V  1973, 20; Pres. Rb Den Haag 14 augus­
tus 1973, R V  1973, 21 en Pres. Rb. Den Haag 21 september 1976, N J  1976, 547, A B  1977, 22 en 
R V  1976, 45.
5 De Vreemdelingenwet van 1965 kende derhalve voor wat betreft (sommige) toelatingsbeslissingen 
en bepaalde vormen van weigering van toegang, net als na de wijziging van de Vreemdelingenwet 
in 1994, slechts één rechterlijke instantie: de Afdeling rechtspraak van de Raad van State.
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centratie van rechtsmacht van het vreemdelingrechtelijk kort geding werd gere- 
geld.6 De president van de rechtbank Den Haag werd bij uitsluiting bevoegd 
gemaakt om in vreemdelingenzaken te oordelen (met de mogelijkheid van aan­
wijzing van nevenzittingsplaatsen).7 In het wetsvoorstel was deze concentratie 
onder meer gemotiveerd met het argument dat dit een garantie zou bieden ‘tegen 
het uiteengroeien van de rechtspraak en de wijze van behandeling, het risico 
waarvan toeneemt naarmate het aantal zaken toeneemt’.8 Deze concentratie van 
de rechtsmacht werd indertijd dus als een bijzondere waarborg voor de rechts­
eenheid gezien.9 Fernhout en Groenendijk uitten echter ernstige bezwaren tegen 
de voorgestelde concentratie.10
Ook vóór de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994 bestonden al en­
kele vormen van samenwerking tussen de kort geding rechters die vreemdelin­
genzaken behandelden. De coördinerend vice-presidenten die de civiele kort 
gedingen behandelden, kwamen al zo nu en dan bijeen om te overleggen. Voor­
zover de gang van zake in het archief van het stafbureau van de rechtbank Den 
Haag en door de gesprekken met de rechters Allewijn en Van Dijk kon worden 
achterhaald, had dit overleg met name of uitsluitend betrekking op organisatori­
sche en logistieke kwesties.
Ook binnen de Raad van State vond wel samenwerking plaats tussen de 
staatsraden die vreemdelingenzaken behandelden. Dat waren er ongeveer twin­
tig. Naast het voorzittersoverleg was er overleg tussen kamer 1 die asielzaken 
behandelde en kamer 2 die reguliere vreemdelingenzaken voor zijn rekening 
nam.11 Dit overleg werd, net als later het overleg tussen de vreemdelingenka­
mers van de rechtbank Den Haag, ‘vreemdelingenberaad’ genoemd. Voor dit 
vreemdelingenberaad kwamen de staatsraden maandelijks bijeen. Alle staatsra-
6 Wet regeling bevoegdheid rechter in kort geding in geschillen betreffende de uitvoering van de 
vreemdelingenwet, Stb . 1990, 95.
7 Voor die tijd was de relatieve competentie ten aanzien van de civiele vreemdelingen kort gedingen 
onderwerp van discussie geweest. Ingevolge art. 126, eerste lid Rv kon de staat worden gedagvaard 
in Den Haag of voor de rechtbank waar de beweerde onrechtmatige daad (uitzetting) zou plaats­
vinden. Volgens Fernhout en Groenendijk (1988, p. 438) gingen advocaten, vanwege teleurstellen­
de ervaringen met de Haagse presidenten, er echter toe over om voor de vreemdelingen kort gedin­
gen aan te spannen bij de president van de rechtbank van het arrondissement waar de vreemdeling 
woonde, in de hoop op een gunstiger beslissing. Naast de staat werd dan het hoofd van de plaatse­
lijke politie gedagvaard die met de feitelijke uitzetting was belast. Op den duur achtten de meeste 
presidenten zich inderdaad competent om door vreemdelingen aangespannen kort gedingen te be­
handelen. Vgl. Rb. Den Bosch 4 januari 1978, R V  1978, 73 m.nt. Groenendijk.
8 Wetsontwerp 20 537, nr. 3, p. 5.
9 Vgl. Strijards 1994, p. 160.
10 Fernhout en Groenendijk 1988, p. 437 e.v. Volgens hen loste het wetsvoorstel wel enkele organisa­
torische problemen van de landsadvocaat op, maar ontbrak een consumentenperspectief. Voor de 
advocaten van veel vreemdelingen schiep het ‘extra problemen zoals hogere kosten, langere reis­
tijden, procureurstelling, onbekendheid met de rechters en lokale gebruiken van de rechtbanken ’.
11 Beide kamers behandelden ook andere zaken tegen de centrale overheid.
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den van de kamers 1 en 2 en twee à drie leden van de ondersteuning namen er 
deel aan Omdat de deelnemers aan dit beraad allen werkzaam waren in hetzelfde 
gebouw, en omdat het om een beperkt aantal staatsraden ging, achtten zij door 
deze maandelijkse bijeenkomsten de rechtseenheid afdoende gewaarborgd. Ook 
bevorderlijk daarvoor was de ondersteuning door uitgebreide stafafdelingen, die 
een eigen werkoverleg hadden.
Een bedreiging van de rechtseenheid bestond als de Hoge Raad uitspraken 
deed in cassatie over de uitzettingsvraag, terwijl de hoofdzaak (de toelatings- 
vraag) aan de Raad van State was voorgelegd en beide kwesties dezelfde mate­
rie betroffen.12 Deze situatie bleef na 1 maart 1994 nog enige tijd bestaan, om­
dat de Raad van State volgens het overgangsrecht van de Vreemdelingenwet 
1994 nog bevoegd bleef om te oordelen over vreemdelingenzaken als vóór 1 
maart 1994 beroep was ingesteld. Van een geformaliseerd overleg tussen de 
Hoge Raad en de Raad van State was geen sprake. Wel was er sprake van een 
beperkte personele unie tussen de Hoge Raad en de Raad van State (vgl. hfst. 2, 
par. 1.3). Een van de staatsraden die vreemdelingenzaken behandelde, was te­
vens Advocaat-Generaal bij de Hoge Raad.
Pas na het inwerkingtreden van de Awb in 1994 is een geformaliseerd 
overleg tussen de voorzitters van de vier hoogste administratieve rechtscolleges 
(CRvB, CBB, Belastingkamer HR en de Afdeling rechtspraak) ontstaan. Daar­
vóór vond overleg hoogstens informeel plaats. Vreemdelingenzaken kwamen 
tijdens dit overleg waarschijnlijk niet aan de orde, omdat die alleen door de 
Raad van State werden behandeld. Een risico voor de rechtseenheid was er der­
halve niet.
Overleg tussen de presidenten in kort geding en de Raad van State kwam 
niet voor. Dat lag gezien de hiërarchie in de civiele procedures ook niet voor de 
hand. Als er al een gesprekspartner voor de Raad van State zou zijn geweest, 
kwam de Hoge Raad daarvoor het meest in aanmerking.
12 Een voorbeeld van een kwestie waar de rechtspraak van de twee instanties op gespannen voet met 
elkaar stond, betrof het verzoek om toelating van een buitenlandse ouder bij zijn of haar Neder­
landse kind, waar de Afdeling rechtspraak van de Raad van State anders leek te oordelen dan de 
Hoge Raad (ARRS 1 mei 1992, RO 2.89.2414, A B  1992/633 en HR 8 mei 1992 nr. 14538, AB  
1992/634 m.nt. Fernhout). Een ander voorbeeld betreft de problematiek rond de Toescheidings- 
overeenkomst Suriname-Nederland. De Raad van State heeft de Hoge Raad hier uiteindelijk ge­
volgd: HR 19 februari 1993, R V  1993, 70, ARRS 31 januari 1984 no. A-2.2213, R V  84, 13 punt 3 
in samenhang met ARRS 31 januari 1984, no. A-2.0368, R V  84, 46 punt 1. Interessant in dit kader 
is ook de jurisprudentie van beide colleges over art. 8 EVRM: HR 12 december 1986, R V  86, 95 
(zaak Öncu) lijkt de Raad van State te hebben geïnspireerd tot de uitspraak van 29 juni 1987 no. 
RO2.83.3020, R V  87, 16, maar mogelijk speelde ook de Commissie-uitspraak 7 oktober 1986, R V  
1987, 90 in de zaak Berehab hierbij een rol. Tot slot kan genoemd worden de ‘Razia-zaak’ waarin 
de Hoge Raad niet aan artikel 3 EVRM toetste (HR 14 december 1990 no. 14.329, R V  1990, 9 
m.nt. RF) en de Raad van State wel aan deze bepaling toetste (ARRS 28 oktober 1991, no. 
R02.88.2169, R V  1991, 11 m.nt. BPV).
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1.2 Wetsvoorstel 22 735; Samenwerking tussen ministerie van Justitie en de 
rechtbanken tijdens het wetgevingsproces
Het ministerie van Justitie achtte het eind tachtiger jaren niet meer aanvaardbaar 
dat over toelating en uitzetting bij vier verschillende rechterlijke instanties kon 
worden geprocedeerd (de Raad van State, de presidenten in kort geding, de 
hoven en de Hoge Raad). De toename van het aantal asielzoekers leidde tot een 
explosieve groei van de overheidsuitgaven en grote druk op het justitiële appa­
raat. In de Tussenbalans van 1991 schetste de regering de situatie die bij onge­
wijzigd overheidsbeleid dreigde te ontstaan als onhoudbaar. Als noodzakelijke 
wijzigingen werd onder meer genoemd: ‘de rechtsgang in de asielprocedure 
moet worden geconcentreerd tot een administratiefrechtelijke procedure zonder 
hoger beroep’ en ‘de kennisneming van geschillen bij o f  krachtens vreemdelin­
genwetgeving genomen beschikkingen, wordt exclusief opgedragen aan een 
vreemdelingenkamer in de rechtbank Den Haag.’1
Nadat een eerdere poging tot algehele hercodificatie van de Vreemdelin- 
genwet14 aan het eind van de jaren tachtig was mislukt, diende de minister in 
1991 een wetsontwerp in tot partiële wijziging van de Vreemdelingenwet.15 Dat 
wetsontwerp werd op 22 december 1993 aangenomen en trad op 1 januari 1994 
in werking, behoudens de processuele bepalingen die betrekking hadden op het 
beroep op de rechter. Die zijn pas op 1 maart 1994 in werking getreden.16 Hoe­
wel vooral de toename van het aantal asielzaken de reden was om tot wetswijzi­
ging over te gaan, had deze wijziging van de Vreemdelingenwet niet alleen 
betrekking op asielzaken, maar op alle beslissingen van de overheid inzake 
toelating en uitzetting van vreemdelingen.
Tijdens het proces van wijziging van de Vreemdelingenwet speelde voor 
het ministerie op de achtergrond steeds het probleem dat er, zoals Strijards het 
noemde, ‘twee legislatieve monsters tegelijkertijd voortgaloppeerden’: de nieu­
we Algemene wet bestuursrecht en de wijziging van de Vreemdelingenwet. De 
Algemene wet bestuursrecht zou eveneens op 1 januari 1994 in werking treden 
en als in de Vreemdelingenwet geen beperkingen op deze wet werden geformu­
leerd, of als de wijziging van de Vreemdelingenwet niet gelijktijdig gereed zou 
zijn, zou de hele Algemene wet bestuursrecht integraal op de vreemdelingrech- 
telijke procedure van toepassing zijn geworden. Het aanbrengen van uitzonde­
ringen in de Vreemdelingenwet was voor de toenmalig minister van Justitie
13 Kamerstukken II 1990-1991, 21 998, nr. 2 sub 10, p. 34-36. In de Memorie van Toelichting bij het 
wetsvoorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet wordt hiernaar verwezen: Kamerstukken II 
1991-1992, 22 735, nr. 3, p. 4 en 5.
14 Kamerstukken II, 1988-1989, 21 018.
15 Voorstel van wet tot wijziging van de Vreemdelingenwet en van het Wetboek van Strafrecht, 
Kamerstukken II, 1991-1992, 22 735.
16 Aanpassingswet Awb III, Kamerstukken II, 1993-1994, 23 258, nr. 8, onderdeel V.
69
HOOFDSTUK 3
Hirsch Ballin echter problematisch omdat hij een erkend voorstander van de 
Awb was en er op andere gebieden juist naar streefde het aantal uitzonderingen 
op de Awb zo beperkt mogelijk te houden.
Uit de wetsgeschiedenis en de interviews kan worden afgeleid dat de vorming 
van de vreemdelingenkamers ongeveer als volgt is verlopen. Het aantal vreem­
delingenzaken nam toe. De politiek wilde het aantal procedures dat vreemdelin­
gen konden aanspannen terugdringen en de procedures bekorten. Om dit te be­
reiken leek het effectief om de rechtsmacht in vreemdelingenzaken bij één 
rechtbank te concentreren, de bevoegdheid bij de civiele kortgeding rechter weg 
te nemen, en hoger beroep uit te sluiten. Dat bleek organisatorisch niet haalbaar. 
Waarschijnlijk kwam het ministerie van Justitie tot het inzicht dat de rechtbank 
Den Haag een zo groot aantal vreemdelingenzaken niet aan zou kunnen. Hirsch 
Ballin zei tijdens het interview dat het probleem van de lange duur van de pro­
cedures, de daardoor oplopende kosten van de opvang, en de aanzuigende wer­
king gingen interfereren met de kwestie van de rechterlijke organisatie. Het is 
ook denkbaar dat de vier andere zittingsplaatsen waar op dat moment civiele 
kort gedingen werden behandeld, enige druk hebben uitgeoefend om hun 
vreemdelingenzaken te behouden.
Vervolgens ontstond op het ministerie het idee om de nevenzittingsplaatsen 
te handhaven. De rechtbank Den Haag zou echter de verantwoordelijkheid krij­
gen voor de organisatie en de rechtseenheid. Daartoe zou die rechtbank de be­
slissingen nemen in principiële zaken, en over de wijze waarop deze naar Den 
Haag zouden worden verwezen.
Bij de behandeling van het wetsontwerp tot wijziging van de Vreemdelin­
genwet, heeft minister van Justitie Hirsch Ballin de vrees van kamerleden voor 
gebrek aan rechtseenheid door het ontbreken van een unificerende hoogste in­
stantie, op een aantal manieren trachten weg te nemen. In de Tweede Kamer 
wees hij erop dat hij de mogelijkheid van cassatie in het belang der wet (be­
perkt) zou openstellen. In de Eerste Kamer kondigde hij een extra voorziening 
aan in de organisatie van de rechtspraak in eerste aanleg die divergerende juris­
prudentie moest voorkomen en deed hij de toezegging dat de wet geëvalueerd 
zou worden.17 Die evaluatie zou antwoord moeten geven op de vraag of de me­
chanismen effect hadden.18 Wat de minister precies bedoelde met de extra voor­
ziening, waar hij middelen en personeel voor toezegde, werd niet echt duidelijk.
17 Handelingen EK 22 december 1993, 16-790: ‘er zijn hoge instanties die met zoveel zaken gecon­
fronteerd  worden dat zij een intern coördinatie-mechanisme moeten inrichten. D e Afdeling recht­
spraak van de R aad van State is hiertoe al jaren  geleden overgegaan, omdat de aantallen zaken  
veel te groot werden om er nog vanuit te kunnen gaan dat dit — form eel — ene college vanzelf wel 
tot eenheid van rechtspraak zou komen. ’
18 Kamerstukken I, 22 december 1993, p. 16-791.
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De minister verwees naar een coördinatiemechanisme, zoals dat bijvoorbeeld 
bekend is bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van State.
Verder gaf de minister het volgende antwoord aan de kamerleden: ‘Het is 
de bedoeling dat de Haagse rechtbank een kamer formeert met een vaste sa­
menstelling, belast met de afdoening van zaken die, naar het zich laat aanzien, 
moeten leiden tot de vorming van richtinggevende jurisprudentie. In die kamer 
zullen bij toerbeurt ook rechters uit de nevenzittingsplaatsen zitting hebben om 
zo de betrokkenheid bij de vorming van die jurisprudentie tot uitdrukking te 
brengen. De constructie met nevenzittingsplaatsen maakt deze werkwijze moge­
lijk. Het is immers de president van de Haagse rechtbank die bepaalt welke 
zaken in de hoofdplaats en welke in de nevenzittingsplaatsen zullen worden 
behandeld. In deze opzet heeft de Haagse rechtbank dus een bijzondere verant­
woordelijkheid voor de bevordering van de eenheid, de coherentie en de coör­
dinatie van de vreemdelingenrechtspraak, uiteraard zonder dat sprake is van 
“onderschikking” van de overige rechtbanken aan de Haagse rechtbank. ’19
Hiermee werd -  voor zover ik heb kunnen achterhalen -  voor de eerste 
keer in een openbaar stuk aangekondigd dat met het oog op de rechtseenheid in 
vreemdelingenzaken, in Den Haag een kamer zou worden geformeerd waarin bij 
toerbeurt rechters uit de nevenzittingsplaatsen zitting zouden hebben.
Tijdens het interview met Hirsch Ballin, vertelde hij dat hijzelf indertijd 
wel een vorm van beperkt hoger beroep had gewild. Hij had de voorkeur voor 
een verlofstelsel. ‘We hebben toen overwogen om dat alsnog in het wetsvoorstel 
neer te leggen. Ik heb dat uiteindelijk niet gedaan omdat de signalen van twee 
kanten op onveilig kwamen. Een van de woordvoerders voor het onderwerp uit 
de CDA-fractie had twijfels o f  het model van het verlofstelsel echt wenselijk was 
en in het departement vonden de mensen die met de rechterlijke organisatie 
bezig waren, dat daar langer op moest worden gestudeerd in verband met de 
algemene aspecten van de herziening van de rechterlijke organisatie.’
Allewijn en Strijards spraken in hun interview over de voorgeschiedenis 
van de eerder geciteerde tekst in de Memorie van Antwoord en over de mate 
van overleg tussen ministerie en rechtbank dat er aan vooraf ging.20 Dat overleg 
speelde zich onzichtbaar voor de buitenwereld af. Voordat de tekst werd gefor­
muleerd, hadden ambtenaren van het ministerie van Justitie met de rechtbank 
Den Haag gesproken over de mogelijkheden om de rechtseenheid te handhaven. 
Ook tussen de rechtbank Den Haag en de nevenzittingsplaatsen was dit aan de 
orde geweest, voordat de Memorie van Antwoord werd opgesteld. De tekst van 
de Memorie van Antwoord is derhalve zonder twijfel mede gebaseerd op het­
geen door de rechtbanken die op dat moment vreemdelingenzaken behandelden,
19 Kamerstukken II, 1992-1993, 22 735, nr. 5, p. 19.
20 Strijards was in die tijd raadadviseur en hield zich bezig met het ontwerp van de wijziging van de 
Vreemdelingenwet.
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mogelijk werd geacht. Dat was, aldus Allewijn, ‘op dat moment niet veel meer 
dan een meervoudige kamer van drie vooraanstaande vreemdelingenrechters uit 
het land die de principiële zaken zouden behandelen’.
In het overleg met het ministerie wees de rechtbank Den Haag erop dat 
rechtbanken geen gewone organisaties zijn. De autonomie-gedachte bij de 
rechtbanken was sterk ontwikkeld en bovendien was het vreemdelingenrecht 
een uiterst gevoelig terrein. Het was ondenkbaar dat de rechtbank in Den Haag 
de nevenzittingsplaatsen de wet zou gaan voorschrijven, zelfs al zou het slechts 
om de procedure of de logistiek gaan. Strijards sprak over een ‘vrij geharnaste 
stemming ’.
In nauw overleg dachten het ministerie en de voorzitter van de sector be­
stuursrecht van de rechtbank Den Haag daarom na over mechanismen die een 
soort horizontale coördinatie tot stand zouden kunnen brengen, zodanig dat bij 
de nevenzittingsplaatsen niet ook maar de indruk kon ontstaan dat zij door de 
rechtbank Den Haag zouden worden aangestuurd.
De rechtbank Den Haag trad op 4 oktober 1993 voor het eerst naar buiten 
met een visie over de situatie die naar hun verwachting zou ontstaan bij de 
voorgestelde wijziging van de Vreemdelingenwet. De wijzigingswet was op dat 
moment aangenomen door de Tweede Kamer, maar behandeling door de Eerste 
Kamer moest nog plaatsvinden. De sector bestuursrecht van de rechtbank Den 
Haag bracht op die dag namelijk een kritisch advies uit aan het ministerie van 
Justitie over de voorgestelde wijzigingen van de Vreemdelingenwet en de con­
sequenties die deze voor de rechtbank zouden hebben.21 De Haagse rechtbank 
ging er in dit advies van uit dat zij voor een belangrijk deel de zorg voor de 
rechtsvorming en de rechtseenheid in vreemdelingenzaken van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State zou overnemen. Overigens achtte de recht­
bank zich tot het overnemen van deze taken op 1 januari 1994 nog niet geëqui­
peerd. Het was dan ook onder druk van de Haagse rechtbank dat werd besloten 
om de processuele bepalingen van de Vreemdelingenwet pas op 1 maart 1994 in 
werking te laten treden.
Het advies van de rechtbank maakte voor de buitenwereld duidelijk dat er 
al in een vroeg stadium contact was geweest tussen departementsambtenaren en 
de Haagse rechtbank. Dat viel ook op te maken uit de kamerstukken.22 Het 
overleg was aanvankelijk gericht op de vraag of de Haagse rechtbank met de
21 De tekst van dit advies is vrijwel volledig opgenomen in het Juridisch Dossier Vernieuwde Vreem­
delingenwet, een gezamenlijke uitgave van M igrantenrecht (MR special 93/10, p. 262-265) en de
N ieuw sbrief Asiel en Vluchtelingenrecht (NAV 93/6, p. 518-521) onder de kop ‘De Haagse Recht­
bank en de nieuwe Vreemdelingenwet’.
22 Bijvoorbeeld: Handelingen EK 22 december 1993, 16-791, minister Hirsch Ballin: ‘Wij hebben 
over de uitvoering van deze wet gesproken met de presidenten van de betrokken rechtbanken en de 
vice-president die deze zaken moet corrigeren (...). Wij hebben ook over de uitvoerbaarheid van dit 
wetsvoorstel gesproken (...). Wij zijn ook tot gezamenlijke conclusies gekom en.’
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vier nevenzittingsplaatsen in staat zou zijn de taak van jurisprudentierechter 
(rechtsverfijning en bewaking van rechtseenheid) uit te voeren. Later werd uit­
voerig gesproken over het aantal te verwerken zaken en de voorbereiding van de 
uitvoering. Allewijn en Strijards herinnerden zich dat het initiatief tot overleg 
eigenlijk van beide kanten kwam. Van Dijk meende zich echter te herinneren 
dat het overleg met het ministerie oorspronkelijk op initiatief van de rechtbank 
plaatsvond.
Allewijn vond het onverstandig om de coördinatie van de vreemdelingen- 
rechtspraak op zich te nemen naast zijn taak als voorzitter van de Haagse sector 
bestuursrecht. Hij stelde voor om de Zwolse vice-president Van Dijk tijdelijk 
aan te trekken als landelijk coördinator, die bekend stond als een kundig organi­
sator en als kort geding rechter al intensief was betrokken bij het coördinerend 
overleg van de kort geding rechters die vreemdelingenzaken behandelden. Al- 
lewijn achtte het van belang voor het draagvlak dat Van Dijk een vooraanstaand 
vreemdelingenrechter in de rechtbankwereld was en afkomstig uit een van de 
nevenzittingsplaatsen. Naast Van Dijk werd de Haagse rechter Claessens aange­
steld als tweede man, met de bedoeling dat deze -  nadat hij zich voldoende zou 
hebben ingewerkt in vreemdelingenzaken -  de taak van Van Dijk zou overne­
men.
Van Dijk wees erop dat het overleg heel intensief was en voegde daaraan 
toe dat het ministerie zich ‘buitengewoon loyaal’ heeft gedragen en ‘inpositieve 
zin heeft meegedacht’22 Het ministerie heeft ondermeer voorzien in de aanstel­
ling van Kruyt als interimmanager, en De Bruijn als organisatorisch coördinator 
van de vreemdelingenkamer Den Haag (later coördinator landelijk stafbureau 
vreemdelingenzaken) en is ‘eigenlijk meteen akkoord gegaan met het stafbu­
reau, wetenschappelijk medewerkers, etc.’.
De vraag kan echter worden gesteld of het niet eigenlijk de rechtbank is 
geweest die buitengewoon loyaal met het ministerie heeft meegewerkt om de 
voorgenomen wet praktisch mogelijk te maken.24
Het overleg tussen de vice-presidenten die de civiele kort gedingen behandel­
den, mondde uit in het Vreemdelingenberaad, dat op 8 november 1993 voor het 
eerst als zodanig plaatsvond. Het Vreemdelingenberaad is een vergadering van
23 Uit de Memorie van Antwoord aan de Tweede Kamer blijkt al dat het ministerie besefte dat met het 
bewaken van de rechtseenheid door de rechtbanken extra middelen gemoeid zouden zijn en dat het 
bereid was deze middelen ook daadwerkelijk beschikbaar te stellen. Kamerstukken II, 1992-1993,
22 735, nr. 5, p. 19.
24 In de inleiding van Rechtspraak Vreemdelingenrecht 1994 wezen Spijkerboer en ik erop dat de 
rechter zich kennelijk genoodzaakt had gezien -  nu de wetgever te weinig aandacht aan de uitvoer­
baarheid van de Vreemdelingenwet heeft besteed -  een meer beleidsmatige taak op zich te nemen, 
en dat in het vreemdelingenrecht, zeker sinds de vernieuwing van de Vreemdelingenwet, sprake 
was van een species van het genus wetgever-plaatsvervanger. Spijkerboer en Terlouw 1995, p. VIII 
en IX.
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vreemdelingenrechters uit Den Haag en de nevenzittingsplaatsen. In het Vreem- 
delingenberaad namen de landelijk coördinator, de coördinator van de Haagse 
vreemdelingenkamer en de coördinatoren van de vreemdelingenkamers in de 
vier nevenzittingsplaatsen deel.25
Het rechtseenheidvormend mechanisme werd door het Vreemdelingenbe- 
raad uitgewerkt tot de ‘Rechtseenheidskamer’. Het ministerie schiep wel de 
financiële randvoorwaarden, maar had er inhoudelijk geen bemoeienis mee. De 
Rechtseenheidskamer heeft gefunctioneerd van april 1994 tot april 2001. Op de 
Rechtseenheidskamer wordt uitvoerig ingegaan in de hoofdstukken 4 en 5.
Van wie het idee voor de Rechtseenheidskamer is gekomen, is achteraf niet 
met zekerheid te achterhalen. Waarschijnlijk heeft Allewijn het als eerste geop­
perd. Zijn gedachte was dat een meervoudige kamer in Den Haag de belangrijk­
ste principiële zaken zou behandelen. Hirsch Ballin vertelde dat het departement 
in de periode van het wetsvoorstel steeds contact had met de betrokken vice- 
presidenten van de rechtbanken, in het bijzonder met Allewijn en Van Dijk. Hij 
herinnerde zich dat de gedachte door hem was ontwikkeld en -  toen die aan hem 
was voorgelegd -  door hem als een belangrijke versterking werd gezien en in de 
plannen opgenomen. Van Dijk, de eerste landelijk coördinator was er zeker van 
dat het idee van Allewijn afkomstig was en hij beklemtoonde dat de Rechtseen- 
heidskamer in ieder geval een initiatief van de rechters is geweest en voortkwam 
uit de gedachte ‘als de politiek niet de verantwoordelijkheid neemt, dan nemen 
wij hem ze lf’. Hij vertelde dat het uiteenlopen van kort geding jurisprudentie in 
de zaken van Vietnamese asielzoekers in 1991 en 1992 een extra impuls was om 
tot een dergelijke afspraak te komen. De rechtbanken wilden niet (opnieuw) in 
een dergelijke situatie terecht komen.26
Ook Allewijn meende dat hijzelf indertijd de eerste aanzet voor de Rechts- 
eenheidkamer had gegeven.27 Maar ook hij wees er nadrukkelijk op dat zijn 
gedachte verder in overleg met zijn collega’s en het ministerie was ontwikkeld. 
Hij benadrukte dat de Rechtseenheidskamer niet zozeer was ontstaan als een 
protest tegen de politiek, maar in overleg met het ministerie van Justitie. Strij- 
ards beaamde dit. Hij gaf aan dat er al in een heel vroeg stadium van het wetge­
vingsproces is nagedacht over een vorm van coördinatie.
25 De coördinatoren zijn bijna altijd vergezeld door een juridisch medewerker van de zittingsplaats en 
ook de wetenschappelijk medewerkers van het stafbureau zijn bij de vergaderingen aanwezig.
26 In een overzicht van de jurisprudentie ten aanzien van Vietnamese asielzoekers wijst Heijnneman 
onder meer op divergentie tussen een uitspraak van de Zwolse fungerend president Van Dijk (18 
nov. 1991, N A V  1991, nr. 6, p. 498) en een fungerend president in Den Bosch (2 dec. 1991, N A V
1991, nr.6, p. 552). Heijnneman 1992, p. 112.
27 Allewijn wees op een faxwisseling tussen hem en zijn collega’s, waaruit zou blijken wat hij precies 
had voorgesteld. Die bleek echter niet te achterhalen.
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2 De Vreemdelingenwet van 1994: Procesrechtelijke afwijkingen van 
de Awb en de samenwerking tussen vreemdelingenrechters
Vreemdelingenrechtspraak is bestuursrechtspraak.28 Een afwijking voor vreem­
delingenzaken van bepalingen van de Awb is alleen toegestaan als dit recht­
streeks en uitdrukkelijk blijkt uit de Vreemdelingenwet. De Vreemdelingenwet 
maakt en maakte inderdaad een aantal -  niet onbelangrijke -  uitzonderingen op
de Awb.29
Volgens de minister van Justitie lag aan het wetsvoorstel tot wijziging van 
de Vreemdelingenwet niet de wens ten grondslag om een geheel eigen proces­
gang voor vreemdelingen in het leven te roepen.30 De in 1994 gewijzigde 
Vreemdelingenwet kende echter aan belangrijke begrippen van de Awb een 
andere betekenis toe, bijvoorbeeld aan het begrip ‘besluit’, het begrip ‘belang­
hebbende’ en het begrip ‘aanvraag’. Er waren afwijkingen inzake de hoorplicht 
en de beroepstermijnen en in bepaalde gevallen ontbrak de bezwaarprocedure. 
In het onderstaande wordt aandacht besteed aan de twee afwijkingen in de 
Vreemdelingenwet van de Awb die voor de ontwikkeling van de samenwerking 
tussen vreemdelingenrechters het meest relevant waren: de uitsluiting van hoger 
beroep en daarmee samenhangend de concentratie van rechtsmacht bij de recht­
bank Den Haag met vier nevenzittingsplaatsen, en het beknotten van de be­
zwaarfase onder meer door de kortsluitingsregeling van art. 33b Vw.
2.1 Het ontbreken van een unificerende hoogste instantie
Sinds 1994 is de hoofdregel in het administratief procesrecht: rechtspraak in 
twee instanties. De administratiefrechtelijke kamers van de rechtbank hebben te 
maken met twee appèlcolleges: de Centrale Raad van Beroep en de Afdeling
28 Strijards 1994, p. 135: ‘Formeelrechtelijk uitgangspunt van voorstel-22 735 is dat het vreemdelin­
genrecht neerkomt op bestuursrecht en dat derhalve commuunrechtelijke bestuursbeginselen gel­
den tenzij uit de onherleidbare eigenheid van het vreemdelingenrecht het tegendeel volgt. ’
29 Claessens 1995, p. 1 e.v.: ‘N aar mijn indruk gaat het vreemdelingenrecht ook in processueel 
opzicht een eigen leven leiden, dat steeds meer op gespannen voet kom t te staan met de Awb, ook 
waar niet uitdrukkelijk in een uitzondering is voorzien. Ten departemente heb ik de verzuchting 
reeds gehoord, dat de Aw b niet voor het vreemdelingenrecht geschreven i s .’
30 ‘H et principe is dat in procedureel opzicht zoveel m ogelijk wordt aangesloten bij de Awb. Uitzon­
deringen op het stelsel van de Aw b zullen hun rechtvaardiging moeten vinden in de eigenheid van 
het vreemdelingenrecht. In de form ele wettekst worden de afwijkingen van de Aw b als zodanig  
aangeduid. H et gaat om de procesbepalingen ingevolge de artt. 29, 30 derde lid, 33a, eerste lid, 
33c, eerste en tweede lid, 34a, derde en vierde lid, 34b, eerste lid  en 35, derde lid van het voorlig­
gend ontw erp’, Kamerstukken II, 1991-1992, 22 735, nr. 3, p. 25, 26.
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bestuursrechtspraak van de Raad van State. Er zijn ook bestuursrechtelijke ge­
schillen waarover slechts één rechterlijke instantie beslist.31
Een van de meest omstreden wijzigingen van de Vreemdelingenwet van 
1994 betrof de toevoeging van art. 33e Vw.32 Op grond van deze bepaling was 
geen hoger beroep mogelijk van de beslissingen van de vreemdelingenkamer.33 
Door het opnemen van art. 33a Vw werd -  in afwijking van de Awb -  de rechts­
macht in vreemdelingenzaken geconcentreerd bij de rechtbank Den Haag. Het­
zelfde artikel legde echter tegelijkertijd de basis voor een deconcentratie. Het 
bepaalde dat de rechtbank Den Haag buiten het arrondissement zitting kon hou­
den in vier nevenzittingsplaatsen: Amsterdam, Den Bosch, Haarlem en Zwolle. 
In de praktijk noodzaakte het aantal vreemdelingenzaken tot een verdeling over 
de vijf rechtbanken, zodat er op vijf plaatsen in hoogste instantie over vreemde- 
lingrechtelijke geschillen werd geoordeeld.34 Deze beperking van de behande­
ling van vreemdelingrechtelijke geschillen tot vijf rechtbanken was een voort­
zetting van de gedeeltelijke concentratie die al bestond met betrekking tot de 
civiele kort-gedingen. De rechtsmacht met betrekking tot het bodemgeschil was 
ook onder de Vreemdelingenwet van 1965 (voor de wijziging ervan in 1994) al 
geconcentreerd, te weten bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van State.
De concentratie van de rechtspraak in vreemdelingenzaken bij één rechter, 
de bestuursrechter, was één van de doelstellingen van de wijziging van de 
Vreemdelingenwet in 1994.35 In art. 1a Vw werd voor de toepassing van de
31 Art. 8:5 Awb verwijst naar een bijlage met een opsomming van wettelijke voorschriften waartegen 
geen beroep bij de rechtbank openstaat. In die gevallen blijft de situatie van voor 1994 gehand­
haafd. Ook is hoger beroep uitgesloten in zaken waar doorgaans veel belanghebbenden met tegen­
gestelde belangen bij betrokken zijn. Die belangen worden vaak afgewogen in een uitgebreide 
voorbereidingsprocedure die aan de bestuurlijke besluitvorming vooraf gaat. Als voorbeeld kunnen 
worden genoemd bestemmingsplangeschillen, milieugeschillen en bepaalde geschillen op grond 
van de onderwijswetgeving, de Ontgrondingswet, de Natuurbeschermingswet, de landinrichtings- 
wetgeving, de Wet op de bejaardenoorden, de Wet ziekenhuisvoorzieningen, de Algemene wet bij­
zondere ziektekosten en de Ziekenfondswet. In pensioenzaken is de Centrale Raad van Beroep 
rechter in eerste en enige aanleg.
32 Voor een greep uit de commentaren zie Juridisch dossier Vernieuwde Vreemdelingenwet, een ge­
zamenlijke uitgave van M R  93/10 en N A V  93/6.
33 Art. 33e Vw (1965) stelde art. 37 van de Wet op de Raad van State buiten toepassing. In de huidige 
Vreemdelingenwet is wel hoger beroep mogelijk bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State behoudens de gevallen in art. 84 genoemd.
34 Strijards schrijft dat de wettelijke constructie van nevenzittingsplaatsen juist tot doel heeft de 
rechtseenheid te garanderen: ‘D oor die constructie wordt bereikt dat alle uitspraken, dus ook die 
van de nevenzittingsplaatsen, uitspraken van de Haagse rechtbank z ijn .’ Strijards 1994, p. 168.
35 Strijards schrijft met betrekking tot het beginsel van absoluut geconcentreerde rechtsmacht bij één 
gespecialiseerde rechter, dat ‘Een dam moet worden opgeworpen tegen een zeker processueel no­
minalisme waarbij de form ele omschrijving van de overheidsdaad o f  de uiterlijke vorm ervan indi­
ca tie f zou zijn voor de rechterlijke competentie. In het bijzonder moet worden uitgesloten dat op de 
een o f  andere manier de civiele kort-geding rechter toch weer gem engd gaat worden in het vreem­
delingenrechtelijk geding met alle verstrengelingen van de burgerlijke rechtsvordering en het be­
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Vreemdelingenwet een andere handeling van een bestuursorgaan ten aanzien 
van een vreemdeling met een beschikking gelijk gesteld. Hiermee werd de weg 
naar de burgerlijke rechter afgesloten.36 De vreemdelingenrechter zou ‘zijn 
competentie zodanig ruim moeten uitleggen dat de burgerlijke rechter te allen 
tijde buiten de deur gehouden wordt\ 37
Buiten de wetgever om hebben de vreemdelingenrechters in het Vreemde- 
lingenberaad afgesproken om een aantal deelgebieden van het vreemdelingen­
recht en een aantal onderwerpen in hun geheel aan één of enkele zittingsplaat­
sen toe te vertrouwen. Hierover volgt meer informatie in hoofdstuk 7. Voorts was 
er een vorm van feitelijke concentratie doordat de vraag bij welke zittingsplaats 
een zaak werd aangebracht, afhankelijk was van de verblijfplaats van de vreem­
deling. Er is namelijk een zekere samenhang tussen de aard van de zaken en die 
verblijfplaats. Zo kregen Amsterdam en Den Haag veel te maken met beroepen 
op het witte illegalenbeleid en had Zwolle juist veel asielzaken. Den Bosch 
behandelde veel beroepen omtrent vrijheidsbeneming vanwege de nabijheid van 
de Willem II kazerne in Tilburg. In Haarlem speelden (bijna) alle beroepen te­
gen maatregelen die op grond van art. 7a Vw op Schiphol werden genomen.
Bij de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994 is in art. 33g Vw 
(1965) cassatie in het belang der wet in vreemdelingenzaken mogelijk ge­
maakt. 38 Deze afwijking van de Awb werd opgenomen ter compensatie van het 
ontbreken van hoger beroep.39 Cassatie in het belang der wet kon worden inge­
steld door de Procureur Generaal bij de Hoge Raad. Dit buitengewone rechts­
middel kon slechts schending of verkeerde toepassing van een beperkt aantal 
artikelen van de Vreemdelingenwet betreffen.40 In de praktijk is echter niet 
eenmaal van dit rechtsmiddel gebruik gemaakt.41 Tijdens het interview weet
stuursprocesrecht van d ien .’ Strijards 1994, p. 41.
36 Kamerstukken II, 1992-1993, 22 735, nr. 5, p. 3, nr. 6, p. 6 en nr. 9, p. 14-15.
37 Spijkerboer en Vermeulen 1995, p. 386.
38 De Haan schreef over de invoering van de mogelijkheid van cassatie in het belang der wet in de 
Vreemdelingenwet: ‘D it rechtsmiddel dat bij hoge uitzondering kan worden ingesteld door de pro- 
cureur-generaal bij de Hoge Raad, stelt uit het oogpunt van bevordering van de rechtseenheid al 
vrijwel niets voor, laat staan uit het oogpunt van rechtsbescherming van de burger. Integendeel, 
het scherpt ju is t de discriminatie van vreemdelingen nog verder aan, doordat in schrijnende geval­
len waarin de Hoge Raad hen op juridische gronden in het gelijk zou stellen, niets meer aan hun 
positie als gevolg van het afwijzende vonnis van de Haagse rechtbank wordt veranderd.’ De Haan 
1993, p. 701-704.
39 Toelichting op art. 33g Vw: Kamerstukken II, 1992-1993, 22 735, nr. 43, p. 2.
40 Namelijk de artt. 7a, 9a, 12, 13, 14 tot en met 15c, 17a, 18a, 18b, 22, 26, 32 en 34a Vw (1965).
41 In elk geval tot de zomer van 1998 (maar voor zover ik weet ook daarna) heeft geen enkele zaak tot 
een voordracht van de procureur-generaal tot cassatie in het belang der wet geleid. Tot dat moment 
had de landsadvocaat of het ministerie van Justitie ook nooit om het voordragen van een zaak voor 
cassatie verzocht. Een dergelijk verzoek kwam telkens van (advocaten van) vreemdelingen. In de 
jaren 1994 tot zomer 1998 is door hen 29 maal aan de PG verzocht om cassatie in het belang der 
wet in te stellen tegen een uitspraak van een vreemdelingenkamer (ontleend aan telefoonnotitie van
77
HOOFDSTUK 3
Hirsch Ballin dit aan twee oorzaken: ten eerste dat ‘het andere mechanisme (de 
Rechtseenheidskamer, ABT) echt is gaan functioneren’, ten tweede dat ‘het 
eerste kabinet Kok vrijwel bij zijn aantreden aankondigde alsnog hoger beroep 
te willen gaan invoeren. Ik denk dat daardoor die cassatie in het belang der wet 
ook niet op gang is gekomen omdat men dacht, het is toch maar tijdelijk’.
Het ontbreken van een unificerende hoogste instantie is zonder twijfel de 
belangrijkste reden geweest voor de intensieve samenwerking tussen vreemde­
lingenrechters tussen 1994 en 2001. Voor de duidelijkheid: de rechtbank Den 
Haag kon niet worden beschouwd als unificerende hoogste instantie. De vreem­
delingenkamer in Den Haag had geen hiërarchische positie ten opzichte van de 
nevenzittingsplaatsen. Dit blijkt ook uit het taalgebruik. Hoewel de nevenzit- 
tingsplaatsen recht spraken als dependance van de vreemdelingenkamer in Den 
Haag, hadden de vreemdelingenrechters het zelf over vreemdelingenkamers en 
niet over de vreemdelingenkamer. Een vreemdelingenzaak werd definitief afge­
daan bij een van de vijf vreemdelingenkamers.
In het ‘Plan van aanpak vreemdelingenzaken’ van 21 februari 1994 schreef 
Van Dijk dat de rechtbanken het tot hun taak rekenen om zoveel mogelijk de 
rechtseenheid te bewaken en dat die taak niet eenvoudig zal zijn, gegeven de 
grote aantallen zaken en de vele rechters en secretarissen die hiermee bezig 
zullen zijn. ‘Het best denkbare resultaat zal daarom zijn dat alle betrokkenen er 
intensief naar zullen (blijven) streven om de rechtseenheid te bewaken.’ In het 
interview ten behoeve van dit onderzoek vertelde Van Dijk dat ‘de afwezigheid 
van hoger beroep een ontzettende morele druk op de rechtbanken heeft gelegd’.
De rechtbanken hebben deze morele druk omgezet in een aantal concrete 
maatregelen om de rechtseenheid te bewaken, waaronder de instelling van de 
Rechtseenheidskamer, het Vreemdelingenberaad, diverse andere vormen van 
overleg en een stafbureau.
2.2 De bezwaarfase beknot
Uitgangspunt van de Awb is dat wie het niet eens is met een jegens hem geno­
men beschikking eerst bezwaar kan instellen.42 Onder de Vreemdelingenwet 
2000 zijn asielzaken van bezwaar uitgesloten, maar ook de oude Vreemdelin­
een Amsterdamse vreemdelingenrechter inzake een gesprek met kabinetschef PG). De verzoekers 
kregen een brief van de PG waarin hij aangaf waarom hij het niet opportuun achtte de zaak bij de 
Hoge Raad aan te brengen. Dat was hetzij omdat art. 33g Vw het beweerdelijk geschonden art. niet 
noemt, hetzij omdat de klacht betrekking had op feiten of omstandigheden van het geval. Feitelijke 
vragen konden niet tot cassatie leiden.
42 Is een beschikking door of namens de minister genomen, dan kan bezwaar worden ingesteld bij de 
minister (art. 6:4, eerste lid, Awb). Tegen een beschikking die door een ander bestuursorgaan is ge­
nomen kan administratief beroep worden aangetekend bij de minister (art. 6:4, tweede lid, Awb).
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genwet maakte sinds de wijziging in 1994 in art. 29 een aantal uitzonderingen 
op de mogelijkheid die de Awb bood om bezwaar te maken. Geen bezwaar kon 
worden gemaakt tegen de kennisgeving op grond van art. 15, vierde lid, Vw dat 
geen aanvraag voor toelating als vluchteling kon worden ingediend, tegen een 
afwijzing van het asielverzoek als niet ontvankelijk of kennelijk ongegrond in 
de zin van de artikelen 15b en 15c Vw, indien tevens aan de vreemdeling op 
grond van de Vreemdelingenwet een vrijheidbenemende of beperkende maatre­
gel was opgelegd, en tegen vrijheidbenemende of -beperkende maatregelen zelf. 
Als een dergelijke maatregel was opgelegd, stond rechtstreeks beroep op de 
rechter open. Ook kon geen bezwaar of administratief beroep worden ingesteld 
tegen een beslissing om op grond van art. 32 Vw (1965) schorsende werking te 
onthouden.
Art. 8:86 Awb biedt aan bestuursrechters de mogelijkheid om bij de be­
handeling van een verzoek om voorlopige voorziening hangende beroep tevens 
de hoofdzaak af te doen.43 Tegen een dergelijke beslissing van de president van 
de rechtbank staat in het gewone bestuursrecht hoger beroep open blijkens art. 
37, eerste lid Wet op de Raad van State en art. 18, eerste lid, Beroepswet.
Ook vreemdelingenrechters hebben als bestuursrechters deze mogelijkheid 
van de Algemene wet bestuursrecht. Zij noemen het ‘doorpakken’. Daarnaast 
kende de Vreemdelingenwet een verdergaande variant: art. 33b Vw. Dit artikel 
bood de vreemdelingenrechter de mogelijkheid om, als hij als fungerend presi­
dent oordeelde over een verzoek om voorlopige voorziening dat er op was ge­
richt de behandeling van het bezwaar in Nederland te mogen afwachten, gelijk­
tijdig uitspraak te doen over de hoofdzaak. Dat betekende dat de vreemdelingen­
rechter als hij van deze bevoegdheid gebruik maakte, niet alleen over de voor­
genomen uitzetting oordeelde maar tevens over de vraag of de weigering van 
toelating in stand kon blijven. Behandeling van het bezwaar was dan vanzelf­
sprekend niet meer nodig. De vreemdelingenkamers noemden het mechanisme 
daarom ‘kortsluiten’ .44
2.3 Afwijkingen van de Awb en de samenwerking tussen vreemdelingen­
rechters
De uitzonderingen die de Vreemdelingenwet maakte op de Awb, met name de 
uitsluiting van hoger beroep en de beperking van de mogelijkheden om in be­
zwaar te gaan, zijn waarschijnlijk van doorslaggevende betekenis geweest voor
43 Zie ook art. 36, eerste lid, Wet op de Raad van State en art. 17, eerste lid, Beroepswet.
44 De wetgever noemde dit het ‘voegingsprincipe’. Volgens Strijards moest dit zo worden verstaan 
dat de wetgever in dergelijke gevallen de rechtbank opdroeg zoveel mogelijk te bezien of de weige­
ring om toe te laten in stand kon blijven. Strijards 1994, p. 172.
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de ontwikkeling van de verschillende vormen van samenwerking tussen de 
vreemdelingenrechters.
Bij verschillen in de uitleg van de Vreemdelingenwet kon geen hoogste in­
stantie voor rechtseenheid zorgen. Waar het ging om de uitleg van Awb-bepa- 
lingen, kon de vreemdelingenrechter zich in sommige gevallen nog richten naar 
andere hoogste instanties die uitspraken over deze bepalingen hebben gedaan. 
Dit werd echter al snel lastig wanneer de bestuursrechtelijke context van de 
vreemdelingrechtelijke context afweek. Hierop wordt nader teruggekomen in 
hoofdstuk 4 paragraaf 1.4.
Voor die beslissingen waarvoor geen bezwaarfase bestond, ontbrak de 
zelfcontrole door het bestuur en daarmee de mogelijke rechtseenheidbevorde- 
rende werking die daarvan uitging. Dit gold in mindere mate ook voor de moge­
lijkheid die art. 33b Vw de vreemdelingenrechter bood tot zelf afdoen van het 
bezwaar. In mindere mate, omdat deze bepaling het aan de discretie van de rech­
ter overliet of hij herbeoordeling door het bestuur nodig achtte. De tekst van de 
wet noopte de rechter intertijd namelijk niet tot het zoveel mogelijk gebruik 
maken van de bevoegdheid van artikel 33b Vw.45 Kortsluiten was geen ver­
plichting.
Het bovenstaande gold in het bijzonder voor de beperkingen van de be­
zwaarfase onder de oude Vreemdelingenwet. Wat de consequenties voor de sa- 
menwerkingsbehoefte zijn van het afschaffen van bezwaar voor asielzaken on­
der de huidige Vreemdelingenwet (Vw 2000), is moeilijk te zeggen nu tegelij­
kertijd hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
is ingevoerd.
Voorts leidden alle afwijkingen in de Vreemdelingenwet van de Awb die 
tot gevolg hadden dat een zaak minder goed voorbereid bij de rechter kwam 
(zonder dat was gehoord of door tijdgebrek), ertoe dat de vreemdelingenrechter 
een grotere verantwoordelijkheid kreeg. Dat had waarschijnlijk weer conse­
quenties voor zijn behoefte om samen te werken met collega’s. Hij had minder 
informatie om zich op te baseren en moest dus oordelen of hij niettemin vol­
doende geïnformeerd was om te beslissen, dan wel of hij nadere informatie 
moest inwinnen. Bij een verzoek om een voorlopige voorziening moest hij bo­
vendien, als hij tot de conclusie was gekomen dat hij over onvoldoende infor­
matie beschikte, beslissen of hij de voorlopige voorziening toewees of de zaak 
aanhield. Ten aanzien van deze beslissingen bestonden grote verschillen tussen 
rechters. Dit bleek onder meer uit een door het stafbureau in 1997 verricht intern
onderzoek.46
45 Sinds 1 april 2001 verplicht de Vreemdelingenwet de rechter in reguliere zaken waar bezwaar 
openstaat zoveel mogelijk door te pakken: art. 78 Vw (2000).
46 E xtra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1997/18, 4 november 1997 (intern).
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De beperking van het begrip ‘belanghebbende’ maakte het moeilijk om een 
proefproces te voeren. Ideële organisaties werden, zoals gezegd, niet als proces­
partij erkend. Vóór de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994, werd in een 
aantal gevallen juist door het voeren van proefprocessen rechtseenheid be- 
reikt.47 Wel was het voeren van een proefproces ook na 1994 nog steeds moge­
lijk in die zin dat ideële organisaties advocaten konden ondersteunen bij het 
voeren van een procedure in een individuele zaak, als de kans bestond dat die 
gevolgen zou hebben voor veel andere zaken. Er is wat voor te zeggen om de 
procedures die werden gevoerd voor de Rechtseenheidskamer proefprocessen te 
noemen. Het initiatief voor het voeren van deze procedures lag echter vrijwel 
altijd bij de rechterlijke macht zelf (zie hieromtrent verder hfst. 4, par. 1.3).
3 Contextuele bijzonderheden
Afgezien van de afwijkingen van de Awb, is ook de sociale, maatschappelijke 
en organisatorische context van de vreemdelingenrechtspraak bijzonder. De 
grote en sterk wisselende aantallen zaken, het gebrekkige houvast dat de vreem­
delingenrechter had aan rechtsbronnen, de bewijsproblematiek, de gevoeligheid 
van de materie, de ongelijke positie van procespartijen, dat alles had invloed op 
de samenwerking tussen vreemdelingenrechters. In het onderstaande wordt een 
aantal aspecten van de sociale, maatschappelijke en organisatorische context be­
schreven. De samenwerking tussen vreemdelingenrechters kan zonder kennis 
van die context niet worden begrepen. Verder is die context van belang voor de 
vraag of de conclusies van het onderzoek naar samenwerking tussen vreemde­
lingenrechters ook betrekking kunnen hebben op samenwerking tussen andere 
rechters.
3.1 Toename en sterke wisseling van het aantal zaken
De toename van het aantal vreemdelingenzaken in het begin van de jaren negen­
tig was het directe gevolg van de toename van het aantal asielverzoeken. Met de 
daarmee samenhangende toename van de overheidsuitgaven vormde dit de 
voornaamste reden voor de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994.48 De
47 Bijvoorbeeld de procedures omtrent art. 7a Vw, gevoerd door VluchtelingenWerk. Ook de proce­
dures van Iraakse Koerden en Turkse Christenen waar Ten Doesschate naar verwijst (RV  1976, 39 
en R V  1978, 29; R V  1978, 30 en R V  1979, 8) zouden kunnen worden beschouwd als proefproces­
sen, maar deze procedures werden gewoon op naam van belanghebbende gevoerd en hoogstens 
ondersteund door ideële organisaties. Ten Doesschate 1993, par. 4.5.4.
48 Volgens Strijards is het basisidee voor het te ontwikkelen vreemdelingenrecht geweest dat de 
explosieve instroom van vreemdelingen moest worden tegengegaan, zowel om ‘etnografische, de­
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stijging was niet rechtlijnig maar met onverwachtse pieken en dalen. Zowel 
voor het bestuur als voor de vreemdelingenrechters was juist de onvoorspel­
baarheid van het aantal zaken lastig. Het was met name wat betreft de onvoor­
spelbaarheid van de aantallen dat de vreemdelingenrechtspraak afweek van 
andere rechtsgebieden. Een overzicht van de instroom van het aantal zaken bij 
de vreemdelingenkamers is opgenomen in tabel 1.49 Dit aantal varieerde tussen 
de 18.000 en de 70.000 per jaar. Deze variatie werd deels veroorzaakt door de 
stijging en daling van het aantal asielzoekers maar mogelijk ook door de beslis- 
praktijk van de IND.
In verschillende evaluatie-onderzoeken is uitvoerig ingegaan op de aantal­
len vreemdelingenzaken en de duur van de procedures. Met name de doorloop­
tijden krijgen daarin veel aandacht.50 In elk geval was duidelijk dat de progno­
ses van het aantal procedures, die bij de totstandkoming van de wetwijziging 
een rol hadden gespeeld, al direct na het in werking treden van de wijziging niet 
juist bleken te zijn. 51
Op drie manieren is het grote aantal zaken een van de redenen geweest 
voor de intensivering van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters. Ten 
eerste was het grote aantal zaken de reden dat er meer rechters en nevenzittings- 
plaatsen nodig waren. De rechtbank Den Haag kon het werk niet alleen aan. 
Over de verdeling van de zaken, maar ook om de rechters en zittingsplaatsen als 
eenheid te laten functioneren, was overleg nodig. Ten tweede nam door de toe­
name van het aantal te behandelen zaken het risico van diversiteit toe. Ook 
daardoor ontstond behoefte aan afspraken over een uniforme aanpak. Ten derde 
legde de onvoorspelbaarheid van het aantal zaken druk op de vreemdelingen­
rechters, waardoor behoefte ontstond aan afspraken die een efficiënte afhande­
ling mogelijk zouden maken.
mografische als budgettaire’ redenen. Strijards 1994, p. 5.
49 In die tabel staan cijfers over asielzaken, reguliere zaken en vreemdelingenbewaring.
50 Als voorbeeld kan worden genoemd het rapport ‘Rechtbanken en Vreemdelingenzaken: procedures 
en doorlooptijden’, van het adviesbureau Andersson Elffers Felix, Utrecht, juni 1996, geschreven 
op verzoek van de Dienst Rechtspleging van het ministerie van Justitie.
51 Volgens het Regioplan rapport ‘Logistiek Vreemdelingenzaken’ van 1994, p. 43, was de prognose 
begin 1994 nog 35.000 asielzoekers voor 1994. Dat moest worden bijgesteld tot 55.000 asielzoe­
kers. Begin 1994 ging de IND nog uit van een aantal van 8.200 verzoeken om een voorlopige 
voorziening in 1994. Dit aantal was gebaseerd op het aantal kort geding zaken in het derde kwar­
taal van 1993. In de periode van maart tot september 1994 waren, aldus Regioplan, al 10.000 ver­
zoeken om een voorlopige voorziening in vreemdelingenzaken bij de rechtbanken ingediend.
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3.2 Gebrekkig houvast aan rechtsbronnen
Net als voor andere rechters zijn voor vreemdelingenrechters de belangrijkste 
rechtsbronnen verdrag, wet, beleid en jurisprudentie. De vreemdelingenrechter 
heeft aan deze rechtsbronnen echter slechts gebrekkig houvast.
Verdragen, richtlijnen en besluiten van internationale organisaties vormen 
een steeds belangrijker maar moeilijk te hanteren rechtsbron voor de vreemde­
lingenrechter. Volgens het onderzoek van Thieme c.s. worden interpretatiever­
schillen in de vreemdelingrechtelijke jurisprudentie soms veroorzaakt door de 
verplichte toepassing van lastig te hanteren normen van internationaal recht.52 
Het Vluchtelingenverdrag, dat de belangrijkste rechtsbron voor het asielrecht is, 
kent geen unificerende internationaal rechterlijke instantie, terwijl alleen al over 
de betekenis van het begrip ‘vluchteling’ uiteenlopende jurisprudentie op inter­
nationaal en nationaal niveau bestaat.53 Voor andere verdragen, die een rechts­
bron vormen voor de vreemdelingenrechter, zoals het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens, het EG-verdrag inzake vrij verkeer van werknemers, het 
Associatieverdrag EEG-Turkije en het Anti Folterverdrag, is wel voorzien in 
internationale rechtsprekende of andere unificerende instanties. Bij de interpre­
tatie van deze verdragen moet de vreemdelingenrechter derhalve te rade gaan bij 
de jurisprudentie van deze internationale rechters.
De invloed van het Europese beleid en van Europese afspraken op het 
vreemdelingenrecht neemt sterk toe. Zowel op intergouvernementeel als in EU- 
kader worden steeds meer afspraken gemaakt die van invloed zijn op de vreem- 
delingenrechtspraak. In het verdrag van Schengen, waarvan het asielgedeelte in­
middels heeft plaatsgemaakt voor de Overeenkomst van Dublin, is een verde- 
lingsregeling tot stand gekomen, waardoor in Nederland asielverzoeken niet- 
ontvankelijk werden verklaard (en tegenwoordig op grond van art. 30a Vw 
2000, worden afgewezen) als voor de behandeling een andere Dublin-staat ver­
antwoordelijk is. Het Verdrag van Amsterdam voorziet in communautarisering 
en harmonisatie van het immigratie- en asielrecht binnen vijf jaar na de inwer­
kingtreding van het Verdrag.54 Ook afgezien van deze Europese afspraken was 
er beïnvloeding door de buurstaten. Voorbeelden hiervan zijn de lijst met veili­
ge landen van herkomst die vrijwel integraal van Duitsland werd overgenomen
52 Thieme 1999, p. 44.
53 Wel voorzien art. 38 Vluchtelingenverdrag en IV Protocol in de mogelijkheid voor verdragsluiten­
de staten om hun geschillen over de uitleg van het verdrag en protocol te onderwerpen aan het In­
ternationale Gerechtshof, maar van deze mogelijkheid wordt geen gebruik gemaakt en de bepalin­
gen zijn voor de Nederlandse vreemdelingenrechters niet van belang. Voor interpretatievragen is de 
Nederlandse rechter aangewezen op het Handbook on Procedures and Criteria for Determining Re­
fugee Status dat in 1979 door de UNHCR is uitgebracht en de EXCOM-Conclusions van het Uit­
voerend Comité van de Hoge Commissaris voor de vluchtelingen.
54 Tractatenblad 1998, 11.
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en het leerstuk van het land van eerste ontvangst, waarvoor het Duitse recht als 
voorbeeld heeft gediend.55
De wet gaf de vreemdelingenrechter in de onderzochte periode evenmin al­
tijd voldoende houvast. Hij baseerde zich bij zijn oordelen in hoofdzaak op twee 
wetten: de Algemene wet bestuursrecht en de Vreemdelingenwet.56 Het ging om 
recente wetgeving.57 De Awb en de ingrijpende wijziging van de Vreemdelin­
genwet dateren beide van 1 januari 1994. De vreemdelingenrechter kon daar­
door nauwelijks terugvallen op eerdere rechtspraak of literatuur maar moest zich 
vooral behelpen met kamerstukken. Het is niet verwonderlijk dat vreemdelin­
genrechters dikwijls de behoefte voelden om hun collega’s te raadplegen, met 
name als een rechter de eerste was aan wie werd gevraagd om een nieuw wetsar­
tikel toe te passen. De Vreemdelingenwet is bovendien een instabiele wet ge­
bleken. Tussen de wetswijziging van 1994 en de algehele wijziging van de 
Vreemdelingenwet op 1 april 2001, is de Vreemdelingenwet nog zeven keer op 
wezenlijke punten gewijzigd.58
Het gebrek aan houvast voor de vreemdelingenrechter werd tevens veroor­
zaakt doordat de Vreemdelingenwet een kaderwet is. Het materiële toelatingsbe­
leid was voor het grootste deel neergelegd in beleidsregels, gepubliceerd in de 
Vreemdelingencirculaire 1994. Toename van het aantal beleidsregels en afname 
van het belang van de wetgeving in formele zin, is op zichzelf niets bijzonders. 
Maar de grote hoeveelheid beleidsregels binnen het vreemdelingenrecht maakte 
het rechtsgebied onoverzichtelijk en lastig te toetsen. Boeles spreekt zelfs over 
‘de verpietluttiging van het migratierecht’.59 ‘Op nationaal niveau zet de verfij­
ning van de regelgeving zich met welhaast epidemische kracht voort. De hoofd-
55 Vgl. Zwaan 2003, p. 275.
56 Van Erp c.s. (2002, p.19) wijzen erop dat de divergentie in vreemdelingenzaken volgens hun 
gesprekspartners in belangrijke mate wordt verklaard door onduidelijke regelgeving.
57 Van Erp c.s. (2000, p. 57 en 58) constateren dat met name bij nieuwe wetgeving, rechtsdivergentie 
onvermijdelijk is, om daaraan toe te voegen: ‘Sterker nog, divergentie is dan zelfs wenselijk. D i­
vergerende uitspraken van rechters in eerste aanleg voorzien de appèlinstanties immers van een 
veelheid van argumenten. A lleen op die manier kunnen zij alle relevante overwegingen in ogen­
schouw nemen en een uitspraak doen die, van a f dàt moment, eenheid van rechtspraak garandeert. ’ 
In de onderzochte periode gold dit echter niet voor de vreemdelingenrechtspraak omdat de recht­
bank daar eerste en laatste instantie was.
58 Op 1 juni 1994 trad de Wet op de Identificatieplicht in werking en in verband daarmee werd art. 19 
van de Vreemdelingenwet gewijzigd. In 1994 trad de Wet veilige landen van herkomst in werking 
(Stb. 1994, 849), in 1995 gevolgd door de Wet veilige derde landen (Stb. 1995, 43). De Wet repara­
tie Vreemdelingenwet, die ook wel Leemtewet werd genoemd maar die ingrijpende wijzigingen 
bevatte, trad op 1 juli 1998 in werking (Stb. 1998, 335), evenals de Koppelingswet (Stb. 1998, 400) 
tengevolge waarvan de Vreemdelingenwet op een aantal essentiële onderdelen moest worden ge­
wijzigd. Ook in 1998, op 1 november, trad de initiatiefwet inzake de wettelijke vaststelling van de 
mvv-plicht in werking (Stb. 1998, 613) en tenslotte werd nog de Wet ongedocumenteerden aange­
nomen (in werking getreden op 1 februari 1999; Stb. 1999, 29).
59 Boeles 1997, p. 1478.
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lijnen worden steeds meer aan het zicht onttrokken door priegelige preciserin­
gen’, aldus Boeles. Hij heeft het dan overigens niet alleen over de beleidsregels 
maar ook over de voortdurende wetswijzigingen. 60
Ook de beleidsregels werden frequent gewijzigd, mede onder druk van po­
litiek, rechtspraak en de steeds veranderende situatie in de wereld. In een groot 
aantal Tussentijdse Berichten Vreemdelingencirculaire (TBV’s) werden de be­
leidswijzigingen bekendgemaakt. Sinds augustus 1995 kwamen daar de regels 
in zogenoemde werkinstructies van de directeur van de IND bij.61
Het beleid is tenslotte niet altijd even duidelijk, het bevat een aanzienlijk 
aantal ‘vage normen.’62 Volgens Claessens is in het beleid en de jurisprudentie 
invulling gegeven aan die vage normen maar zijn vaak opnieuw weer andere 
vage normen opgenomen, zoals bijvoorbeeld ‘het belang van de openbare orde’ 
of ‘onevenredige hardheid’. Bovendien blijft, aldus Claessens, als een donzen 
deken over dit alles de norm liggen van klemmende redenen van humanitaire 
aard als een soort overall hardheidsclausule. Gecombineerd met de intrinsieke 
bevoegdheid van het bestuursorgaan om af te wijken van beleidsregels, maakt 
dit volgens hem de toetsing door de vreemdelingenrechters diffuus.
Een jonge wet betekent weinig jurisprudentie. Een rechter heeft in zo’n situatie 
dus weinig voorbeelduitspraken van collega’s. Overigens is van weinig jurispru­
dentie in vreemdelingenzaken sinds 1994 geen sprake geweest. Tussen 1 maart 
en 31 december 1994 deden de vreemdelingenkamers gezamenlijk ruim 9.000 
uitspraken. In 2001 was dit aantal bijna zes keer zo hoog.
Tabel 2 geeft een overzicht van het aantal afgehandelde zaken. Daaruit 
blijkt dat het ondoenlijk was voor de vreemdelingenrechters om alle uitspraken 
van collega-rechters te lezen. Op verschillende wijzen is getracht te bevorderen
60 Van Groenendael schrijft al in 1986 dat ambtelijke discretie een steeds grotere rol speelt in het 
vaststellen van de rechtspositie van de burger en dat dit voor de rechter betekent dat hij voor zijn 
oordeelsvorming steeds minder houvast vindt in formele wet- en regelgeving. Volgens Van Groe­
nendael heeft dit belangrijke consequenties voor de positie van de rechter. Onder verwijzing naar 
de Amerikaanse rechtssocioloog Chayes wijst Van Groenendael erop dat de rechter meer dan ooit 
een politiek-bestuurlijke functie heeft gekregen en zeer nauw betrokken raakt bij de implemente­
ring van beleidsprogramma’s. Van Groenendael 1986, p. 16.
61 Het ging in de meeste gevallen om een verduidelijking van het beleid door de IND gericht aan de 
eigen medewerkers. Er verschenen in de onderzochte periode meer dan 200 van zulke instructies. 
Werkinstructie nr. 1 dateert van 3 augustus 1995. Hoewel de vraag of deze werkinstructies als be­
leid moeten worden beschouwd nog niet door iedereen bevestigend wordt beantwoord, hebben ze 
wel degelijk invloed op de beslissingen van het bestuur, de procedures en de rechterlijke uitspra­
ken.
62 Thieme c.s. noemen als voorbeelden van multi-interpretabele begrippen de ‘aannemelijkheid van 
het vluchtverhaal’ en het begrip ‘klemmende redenen van humanitaire aa rd ’. Thieme c.s. 1999, 
p. 44. Claessens noemt ook ‘het wezenlijk Nederlands belang’ en ‘internationale verplichtingen’. 
T.M.A. Claessens, ‘Ontwikkelingen in de Vreemdelingenrechtspraak’, toespraak 13 november 
1997, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1997, nr. 21 (intern).
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dat de vreemdelingenrechters toch zo goed mogelijk van elkaars uitspraken op 
de hoogte zouden zijn.
Aanvankelijk zijn alle uitspraken van de vreemdelingenkamers aan het 
stafbureau toegestuurd. Op 20 april 1994 verscheen het eerste nummer van het 
sindsdien twee-wekelijks door het stafbureau uitgebrachte Vreemdelingenbulle- 
tin, waarin de belangrijkste jurisprudentie van de vreemdelingenkamers werd 
besproken. Vanaf juli 1994 is aan het Vreemdelingenbulletin een Jurispruden- 
tiebijlage toegevoegd.
Al vrij snel verzocht het stafbureau de vreemdelingenkamers slechts een 
selectie toe te sturen. Gekozen werd voor de volgende procedure. Een vreemde­
lingenrechter gaf, in overleg met de gerechtssecretaris, aan al zijn uitspraken 
een code mee: A, B of C. ‘De letter A voor belangrijke uitspraken, B voor min­
der belangrijke doch wel interessante uitspraken, en C voor standaardzaken\63 
A- en B-uitspraken werden toegestuurd aan het stafbureau. Op het stafbureau 
vond een wekelijkse bespreking en selectie van de door de rechters en gerechts- 
secretarissen in de zittingsplaats aan het stafbureau toegestuurde uitspraken 
plaats. Bovendien werd op het stafbureau besloten welke uitspraken in de Juris- 
prudentiebijlage zouden worden opgenomen. Alle documentatiewaardige uit­
spraken (A en B) werden in een voor de vreemdelingenkamers toegankelijke 
databank opgenomen.64 Het is duidelijk dat het opzetten van een systeem van 
jurisprudentie, selectie en publicatie op zichzelf al intensief overleg en samen­
werking vereist.
63 Met deze summiere omschrijving werd volstaan in Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 2, p. 6. Later 
werden de selectiecriteria voor jurisprudentie uitvoeriger beschreven. Volgens Vreemdelingenbul- 
letin 1995, nr. 13 worden uitspraken geselecteerd voor de databank als ze van belang zijn voor de 
beantwoording van een rechtsvraag of de vaststelling van een feitencomplex, als daarin met be­
trekking tot: ‘A. Rechtsvragen 1. voor het eerst een standpunt over een bepaald onderwerp wordt 
ingenomen; 2. casuïstiek wordt samengevoegd tot een jurisprudentielijn; 3. een bestaande juris- 
prudentielijn wordt verlaten; 4. een bestaande jurisprudentielijn wordt genuanceerd; 5. een be­
staande jurisprudentielijn op een ander rechtsgebied wordt toegepast; 6. een in een ander rechts­
gebied bestaande jurisprudentielijn wordt toegepast op het vreemdelingenrecht; 7. voor het eerst 
internationaal recht wordt toegepast o f  gem otiveerd buiten toepassing wordt gelaten; 8. een bena­
dering wordt gekozen waarmee wordt beoogd een toekomstige rechtsontwikkeling voor te berei­
den, doch i.c. nog volgens de bestaande jurisprudentielijn wordt beslist; 9. een beantwoording 
door de Rechtseenheidskamer wordt gevraagd. B. Feitencomplex 10. een standpunt wordt ingeno­
men met betrekking tot de situatie in een herkomstland, dat geheel nieuw is, dan wel wordt geba­
seerd op nadere (gewijzigde) informatie; 11. een beoordeling wordt gegeven van een nieuwe be­
leidslijn dan wel een wijziging van het beleid met betrekking tot de situatie in herkomstlanden en /o f 
uitzetting van personen van bepaalde nationaliteit/herkomst’ (intern).
64 Als het stafbureau divergentie of andere opmerkelijkheden signaleerde, werd dit in het Vreemde- 
lingenbulletin besproken. Bovendien maakte het stafbureau regelmatig jurisprudentie-overzichten 
die in het Vreemdelingenbulletin werden gepubliceerd. Verder gaf het Vreemdelingenbulletin rech­
ters en andere medewerkers van de vreemdelingenkamers de ruimte om opiniërende stukken te 
schrijven. Op deze manier trachtte het stafbureau (overigens met beperkt succes) het taboe te door­
breken dat bestaat ten aanzien van het bespreken van uitspraken van collega’s.
86
CONTEXT VAN SAMENWERKING TUSSEN VREEMDELINGENRECHTERS
Mogelijk hadden de vreemdelingenrechters door hun gebrekkige houvast aan 
rechtsbronnen een sterkere behoefte om te overleggen met collega’s dan rech­
ters die werkzaam zijn op een terrein van het recht dat al sinds jaar en dag sta­
biel is en waar de standpunten van collega’s eenvoudig uit de jurisprudentie zijn 
af te leiden of uit de ontwikkeling daarvan zoals die in de literatuur is geanali- 
seerd en bekritiseerd. ‘A law that changes every day is worse than no law at 
all.’65
Hetzelfde geldt voor de grote hoeveelheid beleidsregels, de voortdurende 
wijziging ervan en de onduidelijkheid van het beleid door het gebruik van open 
(vage) normen. Dit leidde tot een grote toetsingsmarge voor de vreemdelingen­
rechters. Thieme c.s. noemen dit ‘een bron van divergentie. ’66 Daaruit blijkt dat 
ook bij de interpretatie van beleidsregels behoefte kan bestaan aan samenwer­
king. Het is de vraag of er alleen behoefte aan samenwerking bestond om de 
rechtsdivergentie die ontstond glad te strijken, of ook omdat de vreemdelingen­
rechters zich ervan bewust waren dat zij door invulling van een bepaalde be­
leidsregel of van een open norm, de vrijheid beperkten van collega-rechters om 
dit op een andere wijze te doen? Bovendien kan er helemaal los van vrees voor 
divergentie behoefte bestaan aan het raadplegen van collega’s.
3.3 Gecompliceerde bewijsproblematiek, gevoeligheid van de materie en 
aandacht van de politiek en media
Naast de genoemde problemen had en heeft de vreemdelingenrechter meer dan 
andere rechters te maken met drietal complicerende factoren: een ingewikkelde 
bewijsproblematiek, politieke gevoeligheid van de materie en, met deze gevoe­
ligheid samenhangend, veel aandacht van politiek en media.
Karakteristiek voor de vreemdelingenrechtspraak is het moeilijke vaststel­
len van de feiten, met name in asielzaken. De vreemdelingenrechter moet oorde­
len over gebeurtenissen die ver weg, soms lang geleden en meestal in chaotische 
situaties hebben plaatsgevonden. Het is precair om aan dergelijke gebeurtenis­
sen conclusies te verbinden. Bovendien moet de vreemdelingenrechter vaak oor­
delen over toekomstige onzekere gebeurtenissen: bestaat er gegronde vrees voor 
vervolging of een reëel risico van schending van artikel 3 EVRM bij terugkeer 
naar het land van herkomst? Daar komt nog eens bij dat de situatie in de landen 
van herkomst van asielzoekers voortdurend in ontwikkeling is en dat die ont­
wikkelingen directe invloed hebben op het beleid. Zoals Boeles het zegt: ‘Al 
naar gelang de wereld brandt, fluctueert het gedoog- en uitzettingsbeleid. ’67 Dit
65 Fuller 1969, p. 37.
66 Thieme c.s. 1999, p. 44.
67 Boeles 1997, p. 1478.
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is ook vanuit bewijsoptiek een groot probleem. En ten slotte is er het probleem 
van de taal. Bij het vaststellen van de feiten en het beoordelen van de aanneme­
lijkheid van een asielrelaas is het een conditio sine qua non dat de asielzoeker 
wordt verstaan.
Maar ook als het gaat om andere migranten heeft de vreemdelingenrechter 
te maken met ingewikkelde bewijsproblematiek. Bij verzoeken om gezinshere­
niging moet hij bijvoorbeeld oordelen over legalisatie van buitenlandse docu­
menten, huwelijks- en geboorteakten.68 Bij verzoeken om legalisatie van wit- 
werkende illegalen moet hij zich uitspreken over het arbeidsverleden dat juist 
vaak onzichtbaar was gehouden.
De uitspraken van vreemdelingenrechters betreffen gevoelige materie, op­
nieuw met name als het om asielzaken gaat. Bij de wijziging van de Vreemde­
lingenwet in 1994 werd er van vele kanten op gewezen dat het een groot ver­
schil maakt of een rechter oordeelt over bijvoorbeeld het plaatsen van een dak­
kapel of over het leven van een vreemdeling.69 Dit werd gebruikt als argument 
dat in Vreemdelingenzaken hoger beroep niet mocht ontbreken, daar waar de 
mogelijkheid van hoger beroep in het gewone bestuursrecht wel openstaat.
Niet alleen de zaken liggen gevoelig, maar ook de relatie die het vreemde­
lingenrecht heeft met het buitenlandbeleid. Als de staatssecretaris van Justitie 
een asielzoeker als vluchteling erkent en toelaat, geeft hij daarmee te kennen dat 
naar zijn oordeel de asielzoeker in kwestie in zijn land van herkomst voor ver­
volging heeft te vrezen. Dat is in zekere zin een diskwalificatie van het betref­
fende land en een dergelijk oordeel van een regering is daardoor hoe dan ook 
een precaire aangelegenheid.70
68 Vgl. Boeles 2003.
69 Handelingen TK 1993-1994, 31 augustus 1993, 22 735, nr. 35, p. 6537. Wolffensperger: ‘D it teza­
men leidt tot een systeem dat heel kort geleden een zeer hoog geplaatste rechter, wiens naam ik  
niet noem, als volgt heel kernachtig samenvatte: als je  in dit land ruzie hebt over een kippenhok 
kun je  in drie instanties doorprocederen, maar als je  het land wordt uitgesodemieterd, kun je  am­
p er  één keer naar de rechter.’ Zie ook De Haan 1993 b, p. 257: ‘H et is in de geschiedenis nog 
nooit vertoond, dat men de lagere rechter een eindoordeel laat vellen over zaken waar de vrijheid 
en zelfs het leven van personen op het spel staat o f  kan staan! E n  dan ook nog zo, dat één president 
van één rechtbank, in dit geval D en Haag, daarbij de boventoon zou moeten voeren. E igenlijk zou 
deze een eventuele wettelijke opdracht gewoon moeten weigeren, want het is bijna immoreel om dit 
van hem te vragen. ’
70 Al in 1990 schreef Frank dat wanneer de staatssecretaris van Justitie de minister van Buitenlandse 
zaken informatie vraagt over het land van herkomst met het oog op uitzetting, het in het algemeen 
gaat om de vraag of het gezien de algemene situatie in het land van herkomst redelijk is een vreem­
deling zonder verblijfstitel (het geldt evenzeer voor de vreemdeling die geen asielzoeker is) naar 
zijn land uit te zetten. Volgens Frank is dit eerder een politiek en ethisch probleem dan een vluchte­
lingen- en vreemdelingrechtelijk probleem. Frank schrijft verder dat de ministeriële verantwoorde­
lijkheden in Nederland zo zijn afgebakend dat de minister van Buitenlandse Zaken informatie ver­
schaft over de situatie in de landen van herkomst en de staatssecretaris van Justitie in het individue­
le geval besluit al dan niet tot uitzetting over te gaan, waarbij hij zich mede door deze informatie 
zal kunnen laten leiden. Dat neemt niet weg dat het verschaffen van informatie over een land van
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Voorts heeft de staatssecretaris van Justitie en vervolgens ook de rechter -  we­
derom met name als het gaat om asielzoekers -  de neiging om de beslissing te 
zien als een indirecte beslissing voor een grote groep.71 Dit betekent dat proces­
partijen minder als individuen worden gezien en meer als leden van die grote 
groep.
De pers besteedt bijna dagelijks aandacht aan vreemdelingrechtelijke on­
derwerpen. De wetswijzigingen en wijzigingsvoorstellen gingen met veel poli­
tieke en maatschappelijke commotie gepaard. Maar meer nog dan de wetswijzi­
gingen, de beleidswijzigingen en de jurisprudentie, heeft een groot aantal inci­
denten de politiek op dit terrein bezig gehouden.
De vreemdelingenrechters waren niet onverschillig voor publieke en poli­
tieke aandacht voor rechtspraak.72 Thieme c.s. noemen de gepolitiseerdheid van 
het onderwerp zelfs één van de oorzaken voor rechtsdivergentie in het vreemde­
lingenrecht.73 Of de politieke gevoeligheid van het vreemdelingenrecht werke­
lijk een oorzaak was van divergentie is de vraag. Het is juist aannemelijk dat 
rechters, als het gaat om een politiek gevoelig onderwerp, er meer belang bij 
hebben om als eenheid naar buiten te treden en dus om samen te werken, dan 
wanneer hun uitspraken kwesties betreffen waar weinig of geen maatschappelij­
ke en politieke aandacht voor bestaat. De politieke aandacht legde in elk geval 
extra druk op de vreemdelingenrechters. Een aanwijzing hiervoor vormt het 
verzoek dat op 15 juli 1994 in het Vreemdelingenbulletin aan de vreemdelin­
genrechters werd gericht, naar aanleiding van gebleken publiciteitsgevoeligheid 
van uitspraken omtrent Zaïrese asielzoekers. Aan de rechters werd gevraagd om 
als zij algemene (beleids)uitgangspunten in hun vonnissen wilden opnemen, dit 
van te voren aan het Vreemdelingenberaad voor te leggen. Daarbij werd opge­
merkt: ‘Met name bij pubhciteitsgevoehge onderwerpen blijkt hoe belangrijk de 
interne coördinatie is. ’74 Juist als uitspraken in de openbaarheid met elkaar 
werden vergeleken en verschillen werden geconstateerd, was dit aanleiding voor 
rechters om de betreffende uitspraken met elkaar te bespreken. Aan een uit­
spraak die in de media werd besproken, is in de meeste gevallen vervolgens, 
tenzij dit al vooraf gaand aan de persbelangstelling was gebeurd, in het Vreem- 
delingenbulletin of zelfs tijdens het Vreemdelingenberaad aandacht besteed. 
Maar het is ook voorgekomen dat vreemdelingenrechters zelf de publiciteit 
zochten. Een aantal keren heeft de rechtbank Den Haag naar aanleiding van een
herkomst op zichzelf een politiek gewicht heeft. Frank 1990, p. 84.
71 Met name als verblijf werd verleend op categoriale gronden vanwege onaanvaardbare hardheid van 
de situatie in het land van herkomst; het zogenoemde vvtv-beleid van art. 12b Vw (1965).
72 Volgens het onderzoek van Thieme c.s. ervoeren ook de vreemdelingenrechters de politieke gevoe­
ligheid van de thematiek. De door de auteurs geïnterviewde rechters beklemtoonden echter dat zij 
zich hierdoor niet lieten leiden. Thieme c.s. 1999, p. 45.
73 Thieme c.s. 1999, p. 45.
74 Vreemdelingenbulletin 1994/6, p. 3. (intern).
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uitspraak van de Rechtseenheidskamer een persbericht uitgegeven. Vanuit het 
perspectief dat de rechter alleen communiceert via zijn uitspraken is dit opmer­
kelijk.
3.4 Ongelijke procespartijen
Voor de vreemdelingenrechter wordt per definitie gepleit door ongelijke pro­
cespartijen. Een van die procespartijen is in vrijwel alle zaken immers de staats­
secretaris van Justitie.75 Hij is een zogenoemde repeat player. De vreemdeling 
is meestal one shooter. Hij of zij heeft meestal slechts één zaak bij de rechter. 
Zijn rechtshulpverlener heeft er vanzelfsprekend meer, maar in verhouding tot 
het bestuur toch slechts een zeer gering aantal (vgl. hfst. 4, par. 2.2.3). De 
staatssecretaris van Justitie formuleert daarnaast een groot deel van de inhoude­
lijke normen en voert die uit.
Galanter noemt een aantal voordelen die de repeat player heeft in vergelij­
king tot de one shooter, die grotendeels ook gelden voor de staatssecretaris in 
zijn rol van verweerder in vreemdelingrechtelijke procedures.76
Repeat players hebben meer mogelijkheden om de relevante regels te ver­
anderen. In het vreemdelingenrecht gebeurt dit onophoudelijk. Verweerder is 
zelf beleidsmaker en heeft verschillende malen naar aanleiding van de recht­
spraak het beleid aangepast.77
Repeat players kunnen het proces ook of zelfs in de eerste plaats voeren 
met het oog op de mogelijke precedentwerking van de uitspraak. Zij kunnen 
spelen ‘for rules as well as immediate gains’.78 Dit geldt ook in vreemdelingen­
zaken: Een van de geïnterviewde landsadvocaten vertelde dat hij wel eens met 
zaken naar de Rechtseenheidskamer was gestapt hoewel hij zelf het beroep ge­
grond achtte, alleen omdat hij het belangrijk vond om toch antwoord te krijgen 
op de principiële vraag. Later in het interview merkte hij op dat het voor de IND 
niet zo erg is ‘om de individuele zaak te verliezen als hij het algemene punt 
maar droog houdt’ (A10). Vanzelfsprekend is ook de vreemdelingenadvocatuur 
gespecialiseerd, maar om te beoordelen of sprake is van een relatie repeat play­
er -  one shooter moet niet alleen naar de procesvertegenwoordiging maar ook 
naar de feitelijke procespartijen worden gekeken. Volgens Groenendijk kan de
75 Sinds het aantreden van het kabinet Balkenende wordt de portefeuille van de staatssecretaris van 
Justitie in vreemdelingenzaken beheerd door een aparte minister, de minister van Vreemdelingen­
zaken en Integratie.
76 Galanter 1974, p. 98-103.
77 Een voorbeeld is de wijziging van het uitstel-van-vertrekbeleid in die zin dat uitstel-van-vertrek 
alleen nog op beleidsmatige gronden werd verleend. Bijlage bij brief SvJ 18 december 1997 over 
vvtv-indicatoren, Kamerstukken II, 1997-1998, 19 637, nr. 308.
78 Groenendijk 1980, p. 25.
90
CONTEXT VAN SAMENWERKING TUSSEN VREEMDELINGENRECHTERS
rechtshulp het verschil tussen one shooter en repeat player soms wel enigermate 
verminderen maar niet volledig wegnemen79. De vreemdeling zal altijd in de 
eerste plaats uit zijn op de immediate gain: toelating tot Nederland en recht op 
verblijf. Soms kan zijn advocaat ook nog een ander doel met de procedure heb­
ben, bijvoorbeeld als hij een proefproces voert.
De repeat player heeft voorts een grotere procesvaardigheid. Dat dit ook 
geldt voor de procesvertegenwoordiging van de staatssecretaris van Justitie zal 
blijken in hoofdstuk 4 par. 2.2.4.
De repeat player beschikt bovendien in het algemeen over meer informa­
tie. De staatssecretaris van Justitie, verweerder in alle vreemdelingenzaken, kan 
makkelijker aan relevante informatie komen via het ministerie van Buitenlandse 
Zaken. Ook beschikt hij over alle uitspraken en niet slechts over de door de 
rechtbank gepubliceerde selectie. Verder beschikt verweerder over een geauto­
matiseerd landendocumentatiesysteem, PAL.80 Respondenten van landsadvoca- 
tuur (LA) en unit procesvertegenwoordiging van de IND (UPV) beaamden tij­
dens de interviews dat zij een informatievoorsprong hebben. Zo zei een van hen 
dat het organisatorisch voor hen natuurlijk veel makkelijker is dan voor de te­
genpartij omdat zij van alle zaken op de hoogte kunnen zijn. Ook dat alle rech­
ters hen kennen, maakt het volgens de geïnterviewde landsadvocaat soms wel 
wat makkelijker. Wel voegde hij daar onmiddellijk aan toe dat hij niet het ge­
voel had dat daar misbruik van wordt gemaakt (A10).
Verder bestaat er op het punt van de onderlinge afstemming verschil tussen 
de procesvertegenwoordigers van de staatssecretaris en de vreemdelingenadvo- 
catuur. Het contact tussen de verschillende landsadvocaten is eenvoudig en 
veelvuldig. Zij maken allen deel uit van één kantoor en in de onderzochte perio­
de behandelden zij samen met de UPV alle vreemdelingenzaken. Het kwam 
waarschijnlijk niet voor dat twee verschillende procesvertegenwoordigers van 
de staatssecretaris, zonder dat ze dat van elkaar wisten, met de voorbereiding 
van eenzelfde REK-zaak bezig waren. Het contact tussen LA en de UPV was 
frequent. Er was sprake van wekelijks overleg.
Het aantal vreemdelingenadvocaten is veel groter dan het aantal landsadvo­
caten. Tussen vreemdelingenadvocaten bestaan verschillende samenwerkings­
verbanden, zoals de Orde voor Advocaten, de Stichtingen Rechtsbijstand Asiel, 
de Werkgroep Rechtsbijstand aan Vluchtelingen en de Werkgroep Rechtsbij­
stand aan Vreemdelingen, en regionale werkgroepen. Deze samenwerkingsver­
banden waren echter veel minder intensief dan die van de UPV en LA. Volgens
79 Groenendijk 1980, p. 24.
80 Het PAL-systeem kon eventueel door de advocatuur worden ingezien en stond ter beschikking van 
Amnesty International, FORUM en VluchtelingenWerk, maar niet iedere advocaat had dit systeem 
op kantoor en hoe goed de service van de NGO’s ook was, het betekende dat de vreemdelingenad­
vocaten voor met name actuele informatie afhankelijk waren van een tussenschakel (A17).
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een jurist van de UPV beschikte de vreemdelingenadvocatuur over ‘uitstekende 
gremia’ (A15). Toch was de informatie van de rechtbanken voor de vreemde- 
lingenadvocatuur vaak minder toegankelijk. Zo waren de vreemdelingenadvoca- 
ten er lang niet altijd van op de hoogte dat een zaak van een collega aan de 
Rechtseenheidskamer was voorgelegd of wie van hun collega’s op dezelfde zit­
ting van de Rechtseenheidskamer optrad. Niet alleen het onderling contact maar 
ook het contact met de rechtbank verliep voor verweerder eenvoudiger dan voor 
eiser. Verweerder had een maandelijks organisatorisch overleg met de recht­
bank. In het interview met de medewerkers van de UPV werd duidelijk dat de 
UPV tijdens dit overleg van een aantal procedurele afspraken tussen rechters op 
de hoogte was geraakt.81 Tussen vertegenwoordigers van de staatssecretaris in 
zijn rol als verweerder, vertegenwoordigers van eisers en de rechtbank bestond 
daarnaast een halfjaarlijks, zogenoemd tri-partite overleg. (Meer over het over­
leg tussen rechters en procespartijen volgt in hfst. 7, par. 2.1.3).
Volgens een van de geïnterviewde vertegenwoordigers van NGO’s had de 
staatssecretaris van Justitie vermoedelijk nog vier andere voordelen ten opzichte 
van de procederende vreemdeling. De landsadvocatuur had de regie, meer voor­
bereidingstijd, meer ondersteuning en meer financiële armslag (A17). De IND 
kon beslissen wanneer een dossier werd opgepakt en had daardoor voor een 
groot deel de regie in handen. De termijnen van de Vreemdelingenwet zijn voor 
de overheid slechts termijnen van orde. De vreemdelingenadvocatuur werd ver­
volgens met termijnen geconfronteerd, waar zij zich slechts met grote moeite 
aan kon houden. Ook was de rechtshulp verantwoordelijk voor de eigen tolken- 
voorziening. De respondent constateerde dat de rechtshulp dreigde dol te draai­
en. Dit zou zijn veroorzaakt door het toegenomen aantal zaken, door het pro­
blematische vergoedingensysteem en door veel organisatorische problemen.
De ongelijke positie van procespartijen had waarschijnlijk geen invloed op 
de samenwerking tussen vreemdelingenrechters. Maar, omgekeerd, mag op ba­
sis van de algemene literatuur over samenwerking, zoals beschreven in hoofd­
stuk 2, worden aangenomen, dat die samenwerking waarschijnlijk wel invloed 
had op de positie van procespartijen. De vraag of die invloed er inderdaad was, 
en zo ja  of dat leidde tot een verdere ongelijkheid dan wel tot vermindering van 
de ongelijke positie van procespartijen, komt nader aan de orde in de volgende 
hoofdstukken.
81 Zoals bijvoorbeeld van de afspraak tussen rechters tot onderlinge voorafgaande consultatie bij het 
stellen van algemene vragen aan een van de procespartijen, vgl. bijlage 5.
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4 De bijzondere positie van de vreemdelingenrechters
‘Bestaat de vreemdelingenrechter?’, vroeg Van Bennekom zich af.82 Hij beant­
woordde deze vraag ontkennend en wees vervolgens op een aantal overeenkom­
sten tussen vreemdelingenrechters en andere rechters in eerste aanleg. Toch 
verschilt de positie van de vreemdelingenrechter op een aantal, mogelijk voor 
hun samenwerking relevante punten, van die van zijn collega rechters in eerste 
aanleg in andere disciplines.
4.1 Rechters afkomstig uit verschillende disciplines
Vóór 1994 waren veel vreemdelingenrechters afkomstig uit de civiele sector 
waar de presidenten van de rechtbanken de civiele vreemdelingen kort gedingen 
behandelden. Na de overgang van de vreemdelingenzaken naar het bestuurs­
recht werden ook bestuursrechters bij het afdoen van vreemdelingenzaken be­
trokken. De vreemdelingensectoren werden vanwege de toename van het aantal 
zaken uitgebreid met rechters afkomstig uit alle andere sectoren van het recht. 
De rechters van de meeste vreemdelingenkamers, behandelden naast vreemde­
lingenzaken ook nog andere zaken, vaak met betrekking tot het rechtsgebied 
waaruit zij afkomstig waren, zodat hun banden met dat rechtsgebied sterk ble­
ven. Alleen in Amsterdam en Den Haag was dat niet zo. In die twee steden be­
handelden in principe alle vreemdelingenrechters uitsluitend vreemdelingenza­
ken.
Het verschil in achtergrond heeft waarschijnlijk wel enig gevolg gehad 
voor de rechtseenheid en voor de geneigdheid tot samenwerking. Civilisten, die 
gewend waren aan lijdelijkheid, waren bijvoorbeeld misschien minder geneigd 
om ambtshalve gronden aan te vullen. Uit het strafrecht afkomstige rechters, 
waren mogelijk gevoeliger voor vormfouten bij vreemdelingenbewaring en 
bestuursrechters waren wellicht bereid meer (of juist minder) afstand te bewaren 
tot het bestuur. Dergelijke verschillen in opstelling kunnen tot een andere be­
hoefte aan samenwerking leiden bij de betrokkenen.
Tijdens de interviews werd door een aantal rechters ongevraagd op dit 
soort verschillen in benadering gewezen. Allewijn vertelde dat hij, toen hij de 
portefeuille overnam van de kort geding vice-presidenten Offers en Bodewes, 
door de president van de rechtbank ervoor werd gewaarschuwd dat hij te maken 
zou krijgen met civilisten, dus dat hij vanuit Den Haag niets moest doen dat er 
ook maar de schijn van had dat er sprake was van een top-down organisatie. Er 
bestond volgens Allewijn een heel coöperatieve cultuur tussen de vertegenwoor­
82 Van Bennekom 1998, p. 135.
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digers van de rechtbanken, maar alles moest inderdaad in overleg, en besluiten 
konden slechts worden genomen in geval van consensus. Hiërarchie was uit den 
boze en het uitgangspunt was dat elke zittingsplaats even groot moest zijn. Bij 
toewijzing door het departement van extra rechters, kreeg daarom elke zittings­
plaats er één bij, ongeacht de hoeveelheid zaken die bij de zittingsplaats bin­
nenkwamen. ‘Civilisten zijn vaak sterk op de individuele aspecten van een zaak 
gericht, en ervaren onderlinge afspraken dan ook al snel als een keurslijf, en 
daar houden ze niet van. Bestuursrechters houden ook niet van keurslijven, 
maar zien als bestrijders van willekeur van huis uit, eerder de noodzaak van het 
tonen van één gezicht naar buiten’, aldus Allewijn. Daarom vond hij het ook 
tamelijk logisch dat bestuursrechters eerder bereid waren tot het maken van 
afspraken. Ik heb mede op basis van de literatuur de indruk dat in het bestuurs­
recht inderdaad wat meer is geëxperimenteerd met samenwerking tussen rech­
ters dan op andere terreinen van het recht.83
Een van de geïnterviewde vreemdelingenrechters wees op het verschil tus­
sen civilisten en bestuursrechters aan de hand van een besluit van het Vreemde- 
lingenberaad inzake het ambtshalve toetsen of terecht was gehoord door een 
gewone Adviescommissie (AC) en was afgezien van horen door de Advies­
commissie Vreemdelingenzaken (ACV). Hij was het niet eens met een advies 
van het Vreemdelingenberaad dat er zou moeten worden vernietigd als was ge­
hoord door de AC, terwijl volgens de wet door de ACV had moeten worden ge­
hoord. Hij noemde het advies van het Vreemdelingenberaad ‘een civiele redene­
ring die door rechters afkomstig uit de civiele hoek, wel meer wordt aangehan­
gen’ (R13). Hij zelf vond dat het horen door de verkeerde instantie niet noodza­
kelijk tot vernietiging hoefde te leiden.
Ook een aantal andere respondenten wees op het cultuurverschil tussen met 
name civilisten en bestuursrechters. Een van de rechters, zelf civilist, maakte 
bezwaar tegen de aard en werkwijze van bestuursrechters en waarschuwde er­
voor het cultuurverschil niet te onderschatten. Volgens hem laten bestuursrech­
ters partijen niet uitspreken en hebben ze een ‘ingesleten anti-overheidsden- 
ken ’(R4). Hij achtte het inschakelen van civiele rechters in het vreemdelingen­
recht van belang omdat ze soms een verfrissende kijk op de zaak hebben. Hij 
zou het niet goed vinden als de vreemdelingenrechtspraak alleen aan bestuurs­
rechtelijk georiënteerde ( ‘geknede en opgeleide’) rechters zou worden overgela­
ten omdat hij had gemerkt dat ‘het denkpatroon, het schrijfpatroon en het rede- 
neerpatroon van bestuursrechters vaak heel anders is dan dat van civiele rech­
ters’.
83 Vgl. Ten Berge c.s. 1996 en Van Erp c.s. 2001.
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4.2 Prominente rol van de rechter
Tijdens een inleiding voor een landelijke bijeenkomst van vreemdelingenrech­
ters, wees Claessens op de prominente rol van de rechter in vreemdelingenza- 
ken.84 Het vreemdelingenrecht wordt gekenmerkt door een groot percentage 
negatieve beslissingen van het bestuur, vooral in asielzaken. Volgens Claessens 
krijgt de rol van de rechter veel gewicht doordat in een relatief groot percentage 
van de negatieve beslissingen van het bestuur vervolgens beroep op de rechter 
wordt gedaan. Verder wees hij erop dat het geschil al in het verzoek om een 
voorlopige voorziening in volle omvang aan de orde komt. Het bepaalde in art. 
32 Vw maakt dat ook bij de behandeling van verzoeken om voorlopige voorzie­
ningen moet worden getoetst of de vreemdeling voor toelating in aanmerking 
komt. De mogelijkheid van toepassing van art. 33b Vw en art. 8:86 Awb in 
combinatie met art. 29 Vw maakt dat de president die oordeelt over het verzoek 
om een voorlopige voorziening tegelijk de hoofdzaak kan afdoen. Door deze 
factoren ontstond volgens Claessens de indruk dat het de rechter en niet de 
staatssecretaris was die besliste in vreemdelingenzaken. Hij waarschuwde de 
rechters ervoor zich deze rol niet te gemakkelijk te laten aanleunen.
De rol van de vreemdelingenrechter is tevens prominent, doordat, zoals ge­
zegd, veel uitspraken in individuele zaken betekenis hebben voor categorieën 
van zaken. Ook dit punt werd door Claessens in zijn toespraak van 1996 aange­
stipt. Het punt kwam bovendien uitvoerig terug tijdens de interviews. Bij de 
vraag of er sprake is van (voldoende) rechtseenheid in vreemdelingenzaken, 
werd met name door een aantal coördinatoren en rechtshulpverleners, zowel 
vreemdelingen- als landsadvocatuur, aangevoerd dat het ontbreken van rechts­
eenheid in het vreemdelingenrecht direct zou opvallen en ernstiger gevolgen 
zou hebben omdat de individuele beslissingen vaak een collectieve impact heb­
ben.
4.3 Toename van het aantal rechters
Het aantal rechters dat oordeelde in vreemdelingenzaken nam in de onderzochte 
periode sterk toe. Tabel 3 geeft de toegewezen formatie van de vreemdelingen­
kamers in december van de jaren 1994 tot en met 2001 in functie per tijdseen­
heid (fte). De toename van het aantal rechters had vanzelfsprekend consequen­
ties voor het overleg. Terwijl aanvankelijk alle vreemdelingenrechters waren 
betrokken bij het overleg over zaken die aan de Rechtseenheidskamer werden
84 T.M.A. Claessens, ‘De rechterlijke toets in vreemdelingenzaken, inleiding voor de rechtersbijeen- 
komst van 21 november 1996’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1996, nr. 21 (intern).
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voorgelegd, werd later volstaan met afvaardigingen. In sommige zittingsplaat­
sen werd zelfs het intern overleg bedreigd door massaliteit. Sinds de uitbreiding 
van het aantal zittingsplaatsen geldt dat inmiddels ook voor het Vreemdelingen- 
beraad.
De toename van het aantal rechters heeft er ook toe geleid dat relatief veel 
jonge en onervaren rechters met de vreemdelingenrechtspraak werden belast. 
Uit cijfers ontleend aan het onderzoeksrapport van Thieme c.s. blijkt dat iets 
meer dan de helft van de rechters die deelnamen aan hun enquête minder dan 
drie jaar ervaring had.85 Slechts één op de zeven had meer dan tien jaar erva­
ring.86 In de interviews noemden de rechtshulpverleners en een enkele rechter 
dit grote aantal onervaren rechters als mogelijke oorzaak van rechtsdivergen- 
tie.87 Ook die onervarenheid kan een factor zijn geweest die de neiging tot sa­
menwerking tussen de vreemdelingenrechters heeft doen toenemen. Bovendien 
kan die onervarenheid invloed hebben gehad op de wijze van samenwerking en 
de effectiviteit ervan. Bij de selectie van rechters die voor dit onderzoek werden 
geïnterviewd, is er bewust voor gekozen om zowel ervaren als onervaren vreem­
delingenrechters te interviewen. Overigens was het niet zo dat wie weinig erva­
ring had als vreemdelingenrechter, ook weinig ervaring als rechter had.
4.4 Rechters in eerste maar tevens in laatste instantie
Anders dan zijn collega’s bij andere sectoren van de rechtbank oordeelde de 
vreemdelingenrechter tot 2001 niet alleen in eerste maar ook in laatste instantie. 
Dit had consequenties voor zijn werkwijze, met name voor de mate van, en 
intensiteit van overleg met zijn collega’s, maar wellicht ook voor de inhoud van 
zijn uitspraken.88
In de interviews is aan de orde gesteld wat het voor de vreemdelingenrech­
ters betekende om als hoogste rechter recht te spreken. De antwoorden op deze 
vraag waren divers. Sommige rechters ervoeren het zijn van hoogste rechter als 
extra druk of zeiden, hoewel ze altijd al goed opletten, nog nauwkeuriger te zijn 
(R6). Sommigen vertelden dat zij meer tijd voor de zaken namen omdat ze zo­
wel in eerste als laatste instantie oordeelden. Zo zei een van hen dat hij in
85 Aan het onderzoek van Thieme c.s. is meegewerkt door 50% van de totale toenmalige vreemdelin- 
genrechterpopulatie.
86 Thieme c.s. 1999, p. 8 en noot 13 op p. 46.
87 Thieme c.s. 1999, p. 44.
88 Dat de vreemdelingenrechter behalve in eerste aanleg meestal tevens in hoogste ressort oordeelt, is 
voor Van Bennekom geen relevant onderscheid tussen vreemdelingenrechters en andere eerstelijns 
rechters. Wel voegt hij daaraan toe dat de wetenschap, dat zijn beslissingen niet door een beroeps­
instantie kunnen worden gecorrigeerd, de vreemdelingenrechter soms zal leiden tot ‘extra-prudente 
jurisprudentie’. Van Bennekom 1998, p. 135.
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vreemdelingenzaken niet snel een uitspraak zou doen zonder dat hij naar zijn 
eigen gevoel voldoende tijd aan de zaken had besteed, terwijl hij er in andere 
bestuurszaken soms voor koos om, ook als hij (te) weinig tijd had, een uitspraak 
te doen. Als hij door tijdgebrek moest kiezen of hij aan een bestuurszaak dan 
wel aan een vreemdelingenzaak meer tijd besteedde, dan koos hij voor de 
vreemdelingenzaak, omdat er geen hoger beroep mogelijk was (R19). Er waren 
ook rechters die zeiden meer tijd voor vreemdelingenzaken nodig te hebben 
vanwege de importantie, de rechtsgevolgen, de maatschappelijke gevolgen en 
menselijke gevolgen van de uitspraken (R11).
Slechts vier van de geïnterviewde rechters zeiden dat het voor hen geen 
verschil maakte dat zij in eerste en laatste instantie oordeelden. Een van hen had 
zich wel de vraag gesteld of het verschil moest maken, maar was tot de conclu­
sie gekomen dat hij altijd uitspraak deed als ware hij hoogste rechter (R7). Een 
andere rechter wees erop dat in vreemdelingenzaken hoger beroep eigenlijk 
mosterd na de maaltijd is, omdat het risico bestaat dat de persoon in kwestie al 
is verwijderd voordat er hoger beroep is (R22). Deze rechter vond zijn verant­
woordelijkheid daarom even groot als wanneer er wel hoger beroep zou zijn. 
Enkele rechters gaven aan dat het zijn van hoogste rechter, misschien hun nei­
ging versterkte om eiser net iets meer het voordeel van de twijfel te geven (R9). 
Een van hen relativeerde dit onmiddellijk weer door eraan toe te voegen dat het 
daarbij eigenlijk niet van belang was dat hij hoogste rechter was. Hij zei de zaak 
toe te wijzen zodra hij maar enigszins twijfelde of iemand bij terugzending pro­
blemen zou krijgen en hij had niet het idee dat hij zich erdoor liet leiden dat hij 
de hoogste rechter was. Immers, als uitgangspunt voor het asielrecht geldt het 
voordeel van de twijfel voor de asielzoeker (R13).
Een aantal rechters vertelden dat zij zich vanwege hun functie als hoogste 
rechter minder vrij voelden om eens iets te proberen of om af te wijken van wat 
collega’s doen. ‘Het nemen van heel controversiële beslissingen waar geen 
beroep tegen open staat in die zaken, dat doe ik liever niet’, vond de een (R17). 
‘Als er nog appèl is dan kun je  als lagere rechter eerder iets proberen hoewel je  
weet dat het ook bezwaren heeft. Dat kan van belang zijn voor het bereiken van 
een verschuiving in de jurisprudentie’, vond een ander (R25). Een derde beves­
tigde dit. Hij kon zich heel goed voorstellen dat hij, als er op de normale wijze 
hoger beroep mogelijk zou zijn op de Raad van State, eerder een wat extreem 
standpunt in zou nemen om het toch een keer ‘gescreend’ te zien (R3). Een 
vierde rechter noemde het ‘beduchtheid voor een verschil in uitwerking tussen 
de ene en de andere zaak’ en zei daarom meer geneigd te zijn tot coördinatie 
met de andere collega’s (R14). Een vijfde zei dat je veel meer na moet denken 
over wat je overhoop haalt. ‘Als je  als vreemdelingenrechter veel overhoop 
haalt dan is er geen hogere rechter die je  corrigeert’ (R24). Een zesde zei dat 
hij in zaken waar hij lagere rechter is, nog wel eens besefte ‘het is misschien een 
vliesdun standpunt wat ik inneem, maar ik doe het gewoon, ik zie wel wat er van 
komt’. Deze rechter voegde daar echter direct aan toe dat het zijn van hoogste
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rechter juist ook mogelijkheden biedt om echt een stap te zetten in de jurispru- 
dentie-ontwikkeling. Als je zo’n stap probeert te zetten, terwijl er nog hoger 
beroep open staat en terwijl je weet wat de lijn van die hoger beroepsinstantie is, 
en dit leidt tot een gegrondverklaring van het beroep ‘dan komt het later alleen 
maar als een hele grote kater als het in hoger beroep nog ongegrond wordt 
verklaard’ (R18). Dit werd bevestigd door een rechter die juist voorzichtiger zei 
te zijn als er wel hoger beroep open staat. Hij vertelde dat hij nu hij hoogste 
rechter was, soms zaken toewees waarvan hij bijna zeker wist dat die het in 
hoger beroep nooit zouden halen. Dat zou hij niet doen als er nog een hoger 
beroepsinstantie overheen moest, omdat hij de vreemdeling dan met een dode 
mus zou wegsturen. ‘Je hebt meer vrijheid als hoogste rechter’, vond hij (R10).
Al met al wekken de interviews de indruk dat vreemdelingenrechters zich 
er zeer bewust van waren dat ze als eerste en enige instantie rechtspraken en dat 
dit ook van betekenis was voor hun werkwijze en besluitvorming. Opmerkelijk 
is dat in de interviews met de landelijk coördinatoren en met Allewijn en Strij­
ards, juist aan de orde kwam dat vreemdelingenrechters zich er misschien on­
voldoende bewust van waren dat zij hoogste rechters waren en daarom in een 
strak keurslijf zaten. Allewijn vond dit bewustzijn heel essentieel en meende dat 
er bij de vreemdelingenrechters aan zou moeten worden geappelleerd dat ze 
werkten bij een hoogste college dat was belast met de rechtseenheid in vreemde­
lingenzaken. Volgens hem hadden rechters die vonden: ‘mijn beleving van mijn 
professionaliteit is dat ik mag afwijken van de RE K ’ niet door dat ze werkten bij 
een hoogste rechter. Allewijn had daar overigens alle begrip voor. ‘Ze hebben 
nooit gesolliciteerd bij een hoogste rechter, tenminste dat idee hebben ze niet 
gehad, ze worden niet betaald volgens de normen van een hoogste rechter dus 
ze willen ook het keurslijf van een hoogste rechter niet.’ Maar juist vond hij 
deze houding niet.
De vreemdelingenrechter had tot slot een bijzondere positie, omdat hij in 
vrijwel alle zaken als unus oordeelde. 89 Hij kon zaken verwijzen naar de meer­
voudige kamer ex art. 8:10, tweede lid, Awb , maar dat deed hij slechts in uit­
zonderlijke gevallen. Meervoudig zittingen zijn een vorm van rechterlijke sa­
menwerking. Als weinig zaken meervoudig worden beslist, kan dit ertoe leiden
89 Volgens Van Bennekom moet de vreemdelingenrechter meer aandacht besteden aan de vraag of 
een zaak zich voor behandeling door een meervoudige kamer leent -  en er zal ook vaker, ten dele 
met andere argumenten, tot dat laatste moeten worden besloten dan nu gebeurt. Onder de talloze 
beroepen die worden aangebracht bevinden zich volgens Van Bennekom, anders dan dikwijls 
wordt aangenomen, vele zaken die wel degelijk feitelijk en/of juridisch gecompliceerd zijn. Hij 
wijst er op dat, in het oorspronkelijk wetsvoorstel tot invoering van hoger beroep in vreemdelin­
genzaken de vraag of een zaak enkelvoudig of meervoudig is afgedaan, van beslissend belang zou 
zijn voor de appellabiliteit. De vreemdelingenkamers hebben dit wetsvoorstel en ook dit onderdeel 
ervan zeer kritisch becommentarieerd. Van Bennekom 1998, p. 156.
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dat rechters naar andere mogelijkheden zoeken om onderling te overleggen over 
de inhoud van zaken.
4.5 Delegatie van rechterlijke taken
Delegatie van onderdelen van de rechterlijke werkzaamheden aan de ondersteu­
ning is een algemene trend. Ook elders in de bestuurssector is sprake van een 
toegenomen rol van de ondersteuning. Illustratief is de beschrijving die Allewijn 
gaf van de vrees die bestuursrechters bij de rechtbanken kennelijk hadden voor 
een te grote invloed van het ondersteunend apparaat. ‘Die vrees is gegrond (...). 
De bestuursrechtelijke sectoren bij de rechtbanken moeten in korte tijd sterk 
worden uitgebreid om alle nieuwe taken het hoofd te kunnen bieden. Blikken 
rechters trekt men niet zomaar open, dus wat ligt meer voor de hand dan het 
ondersteunend juridisch apparaat te versterken. De rechter kan dan meer taken 
delegeren, en bereikt zo een hogere produktiviteit.’
Volgens Allewijn had de opmars van de juridische ondersteuning overi­
gens niet alleen te maken met het toegenomen aantal taken van de bestuursrech­
ter, maar ook -  en misschien zelfs nog meer -  met de op sommige rechtsgebie­
den grote hoeveelheden zaken die sterk op elkaar lijken, die rechters moeten 
behandelen. Waarschijnlijk heeft Allewijn daarbij ondermeer vreemdelingenza­
ken voor ogen gehad. ‘Een rechterlijke instantie die een aantal van dit soort 
zaakspakketten heeft, gaat er als vanzelf toe over om de behandeling daarvan -  
in het gunstigste geval na het formuleren van richtlijnen -  voor een groot deel 
op te dragen aan ondersteunende functionarissen.’
Dat heeft volgens hem overigens niet alleen maar nadelen. Het leidt tot 
meer eenvormigheid in de aanpak van zaken en zelfs in de uitspraken van de 
rechter: ‘Bureaucratie en eenvormigheid horen nu eenmaal bij elkaar.’90
De vreemdelingenrechtspraak was wat betreft delegatie aan de ondersteu­
ning een voorloper. Tijdens de interviews wezen verschillende rechters onge­
vraagd op de belangrijke rol van de ondersteuning. Om die reden heb ik in het 
voorjaar van 1999 in elke zittingsplaats aan een gerechtssecretaris met een co- 
ordinerende functie (stafjurist/juridisch medewerker) gevraagd naar onder meer 
de rol van de ondersteuning bij de vreemdelingenrechtspraak.91
De verhouding tussen het aantal rechters en het aantal gerechtssecretarissen 
was in 1994 op 1:2 gesteld en vanaf 2000 op 1:2,5 (zie tabel 3). Een gerechtsse- 
cretaris kreeg een zitting per week toebedeeld, terwijl een rechter (mede) ver­
antwoordelijk was voor tussen 2 en 3 zittingen per week. De secretaris had dan
90 D. Allewijn, ‘De rechterlijke toetsing in het vreemdelingenrecht’, in: Extra bijlage bij Vreemdelin- 
genbuttetin 1997/21, p. 17/18 (intern).
91 De gerechtssecretaris heet griffier bij de uitoefening van zittingstaken.
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ook veel meer werk aan een zitting dan een rechter. Het dossier lag bijna 90% 
van de tijd bij de gerechtssecretaris. Hij maakte een instructie bij de zaak, zocht 
er relevante literatuur en jurisprudentie bij, formuleerde zo nodig vragen die de 
rechter ter zitting kon stellen en schreef eventueel een concept-uitspraak.92 
Kortom, hij verzorgde de volledige inhoudelijke voorbereiding van de zitting. 
Meestal schreef de gerechtssecretaris ook de definitieve uitspraak. De rechter 
presideerde de zitting en nam de beslissing.
Twee juridisch medewerkers van de vreemdelingenkamers wezen er op dat 
vreemdelingensecretarissen juist door de uitvoerige voorinstructie meer stu­
ringsmogelijkheden hadden dan gerechtssecretarissen op gebieden als het civie­
le recht en het strafrecht waar zaken vaak ‘blind’(zonder instructie) op zitting 
komen. De invloed op de rechtspraak zat volgens deze medewerkers niet zozeer 
in het al of niet zelf schrijven van de uitspraak, maar veel meer in de voorberei­
ding. Bij hun voorbereiding van de zaken, begonnen de vreemdelingenrechters 
met het lezen van de instructie van de secretaris (A6, A9).
Destijds was het alleen bij de sector bestuursrecht (uitgezonderd de vreem­
delingenkamers) nog de gewoonte dat de rechter, in elk geval in de helft van de 
zaken nog zelf de uitspraak schreef.
Een van de juridisch medewerkers had de indruk dat de verhouding tussen 
rechter en gerechtssecretaris in de vreemdelingenrechtspraak minder hiërar­
chisch was dan in andere rechtsgebieden en dat er -  hoewel de rechter natuurlijk 
uiteindelijk de beslissing nam -  meer sprake was van teamwerk, van werken aan 
een gezamenlijk product (A9). De ondersteuning voorzag de rechters in belang­
rijke mate van de benodigde informatie. Een andere juridisch medewerker vond 
zelfs dat vreemdelingenrechters in sterkere mate dan andere rechters afhankelijk 
waren van de ondersteuning. De gerechtssecretaris werd onder meer op zijn 
kennis van het vreemdelingenrecht geselecteerd, terwijl de rechters vaak waren 
doorgestroomd uit een geheel ander rechtsgebied. Deze juridisch medewerker 
wees erop dat secretarissen veel vaker gebruik maakten van de geautomatiseer­
de jurisprudentievoorziening (Justex) dan rechters en dat ze daardoor eerder 
divergenties signaleerden (A6). Ook in de raadkamer had de gerechtssecretaris 
veel inbreng. Met name als de rechter als unus oordeelde, werd de gerechtsse- 
cretaris meestal als volwaardig gesprekspartner geraadpleegd over de te nemen 
beslissing. Secretarissen en griffiers werkten met verschillende rechters en 
maakten hen in voorkomende gevallen attent op verschillen met collega’s.93
92 Een concept-uitspraak wordt slechts in sommige zittingsplaatsen vóór de zitting gemaakt. In de 
meeste gevallen wordt de concept-uitspraak -  na zitting en raadkamer -  opgesteld door de secreta­
ris, waarna de rechter desgewenst aanvult of corrigeert. In Den Bosch wordt bijvoorbeeld alleen 
dan een concept-uitspraak vóór zitting gemaakt als wordt overwogen direct ter zitting mondeling 
uitspraak te doen (maar dat gebeurt zelden). Concept-uitspraken van ervaren secretarissen worden 
in het algemeen vrijwel ongewijzigd overgenomen.
93 Vgl. Van Delden 1989, p. 1643: ‘De inbreng van de ondersteuning is ook daarom van belang
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Vaak was dat voor die rechters aanleiding om contact op te nemen met die col­
lega’s.
Er was één zittingsplaats waar, volgens een daar werkzame juridisch medewer­
ker, bij de werving van secretarissen speciaal werd opgelet of zij voor hun me­
ning durfden uitkomen. In deze zittingsplaats gold zelfs een protocol voor het 
geval dat de rechter en de gerechtssecretaris het niet eens werden (A8). Als een 
rechter die uit een andere sector afkomstig was vreemdelingenzaken ging be­
handelen, moest hij er volgens deze respondent meestal aan wennen dat de se­
cretarissen zo mondig waren.
Leden van de ondersteuning hadden ook onderling veel contact en leken 
makkelijker problemen aan elkaar voor te leggen dan rechters. Die onderstroom 
bevorderde ook het contact tussen de rechters. De meeste zittingsplaatsen had­
den een afzonderlijk secretarissenoverleg. Hoewel dat overleg in het algemeen 
over organisatorische zaken ging, kwamen daar ook wel inhoudelijke punten 
aan de orde.
Twee van de geïnterviewde juridisch medewerkers wezen erop dat sinds 
1997/1998 de rol van de ondersteuning bij de vreemdelingenrechtspraak juist 
weer was afgenomen. Zij weten dit aan de grote hoeveelheid onervaren ge- 
rechtssecretarissen. Er was sinds die tijd een sterk verloop van vreemdelingen- 
secretarissen. Dat betekende dat er steeds met veel nieuwe secretarissen moest 
worden gewerkt, vaak waren dat net afgestudeerde juristen met geen enkele 
ervaring in het vreemdelingenrecht. Het kwam daardoor sinds die tijd niet vaak 
meer voor dat een gerechtssecretaris een rechter voor dreigende divergentie 
waarschuwde. Toch hadden ook niet ervaren secretarissen in vreemdelingenza­
ken nog steeds een belangrijker rol dan gerechtssecretarissen in andere rechts­
gebieden. Concepten gingen vaak ongewijzigd de deur uit en van de gerechtsse- 
cretaris werd in de raadkamer een actieve houding verwacht. Rechters die niet 
met de griffier op één lijn zaten, zagen daarin vaak aanleiding om hun collega’s 
te raadplegen (A6, A11). In sommige zittingsplaatsen werd als regel een onerva­
ren rechter aan een ervaren gerechtssecretaris gekoppeld en andersom.
Elke zittingsplaats beschikte over een of twee juridisch medewerkers of 
stafjuristen. Dit waren hoog ingeschaalde gerechtssecretarissen die gedeeltelijk 
waren vrijgesteld voor inhoudelijke coördinerende taken. De juridisch mede­
werkers functioneerden als (laagdrempelige) vraagbaak voor secretarissen en 
rechters binnen de zittingsplaats. Ook voor het landelijk stafbureau vreemdelin­
genzaken waren zij een belangrijk aanspreekpunt, met name voor de versprei­
ding van informatie van en aan het stafbureau. Bovendien hielden zij zicht op de 
selectie van de jurisprudentie die aan het stafbureau werd toegestuurd.94 Ze
omdat rechters daardoor vaak voor het eerst worden geconfronteerd met de verschillende opvat­
tingen die zij er op na blijken te houden.’
94 Niet iedere juridisch medewerker had daarbij dezelfde taak. Deze varieerde van het verrichten van
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waren daarenboven van belang voor de samenwerking en eenheid binnen de 
zittingsplaats. Zij waren het die de interne jurisprudentie-overleggen inhoudelijk 
verzorgden. Vaak hadden ze ook een taak bij het rechtersoverleg en secretaris- 
senoverleg; ze ondersteunden de coördinatoren bij het Vreemdelingenberaad en 
hadden daarbij veel inhoudelijke inbreng. Ook waren sommigen van hen ver­
antwoordelijk voor de interne scholing van nieuwe secretarissen en soms ook 
van nieuwe rechters.
Tijdens de gesprekken met de juridisch medewerkers bleek dat ze zich be­
wust waren van hun belangrijke inhoudelijke rol. Een van hen vertelde dat de 
coördinator van de zittingsplaats zichzelf als manager beschouwde die vooral 
het hele proces in beeld moest hebben, terwijl hij ervan uitging dat de juridisch 
medewerker inhoudelijk misschien beter op de hoogte was (A8). Een van de 
juridisch medewerkers wees erop dat het opstellen van de agenda voor het rech- 
tersoverleg zijn taak was, evenals het signaleren van divergentie, en dat daarom 
de betekenis van hem en zijn collega’s voor de rechtseenheid waarschijnlijk 
tamelijk groot was (A18). Een ander beschreef de juridisch medewerkers als ‘de 
raderen van de vreemdelingenrechtspraak’ en wees erop dat zij als enigen bij 
alle overleggen aanwezig waren. De informatie-uitwisseling liep volgens hem 
voor een groot deel via de juridisch medewerkers en werd door de juridisch 
medewerkers gefaciliteerd (A6). Illustratief was ook dat in Den Haag de juri­
disch medewerker werd gevraagd bij het rechtersoverleg aanwezig te zijn, juist 
als er inhoudelijke punten aan de orde kwamen.
5 De context: conclusies
In dit hoofdstuk is de context besproken waarbinnen de vreemdelingenrechters 
met elkaar samenwerkten. Om uitspraken te kunnen doen over de invloed van 
de relevantie van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters voor samen­
werking tussen rechters in het algemeen, is nagegaan hoe de samenwerking tus­
sen vreemdelingenrechters is ontstaan en hoe die zich heeft ontwikkeld; welke 
procesrechtelijke afwijkingen in de Vreemdelingenwet van 1994 van de Awb 
relevant waren voor de samenwerking tussen vreemdelingenrechters; en binnen 
welke sociale, organisatorische en maatschappelijke context werd samenge­
werkt.
Die afwijkingen en context blijken van belang te zijn voor het ontstaan en 
de ontwikkeling van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters, althans 
voor bepaalde vormen daarvan.
na-selectie tot het fungeren als doorgeefluik.
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Bij het bestuderen van de context van de vreemdelingenrechtspraak viel op 
dat de behoefte aan samenwerking in de eerste plaats ontstond door een aantal 
organisatorische factoren, zoals het ontbreken van hoger beroep, de decentrali­
satie van de rechtspraak en de omstandigheid dat in vreemdelingenzaken vrijwel 
altijd sprake is van unus-rechtspraak. Deze factoren vormden een bedreiging 
voor de rechtseenheid. Dat had een belangrijke invloed op de beslissing van 
vreemdelingenrechters om hun samenwerking te intensiveren.
In de tweede plaats waren er factoren die te maken hadden met karakteristieken 
van het rechtsgebied zelf, zoals gebrekkig houvast aan rechtsbronnen, sterk wis­
selende aantallen zaken en moeilijke vaststelling van de feiten.
Bijzonder in de context van de vreemdelingenrechtspraak is ook de rol van 
het ministerie van Justitie. Dat heeft in de vreemdelingenrechtspraak drie ver­
schillende functies. Het ministerie is verantwoordelijk voor de vele vreemde- 
lingrechtelijke beleidsregels waaraan de vreemdelingenrechter de bestreden be­
sluiten moet toetsen. Het is verantwoordelijk voor de uitvoering van de Vreem­
delingenwet en bij die uitvoering ziet het ministerie de vreemdelingenrechters 
als onderdeel van de vreemdelingenketen. Die term gebruikt het ministerie om 
het geheel van instanties aan te duiden dat verantwoordelijk is voor de afhande­
ling van vreemdelingenzaken. Het ministerie staat als ervaren procespartij (re­
peat player) tegenover de vreemdeling in de individuele zaken over toelating en 
verblijf die bij de vreemdelingenrechter ter beoordeling voorliggen. Hoe de 
driedubbelfunctie van het ministerie van Justitie van invloed was op de samen­
werking tussen de vreemdelingenrechters, valt hier nog niet te zeggen. De rele­
vantie daarvan zal in de hoofdstukken 4 t/m 7 worden onderzocht met het oog 
op de onderzoeksvraag welke invloed (potentiële) procespartijen in de onder­
zochte periode op de samenwerking tussen vreemdelingenrechters hadden.
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‘Sinds ik gezien heb wat een REK vermag, heb ik mij vaak afgevraagd o f  hoger 
beroep nu werkelijk z o ’n zegen zou zijn .’ 1
Dit hoofdstuk beschrijft de Rechtseenheidskamerprocedure en de daaraan voor­
afgaande procedure van verwijzing naar de Rechtseenheidskamer. Hiermee 
wordt beoogd inzicht te geven in deze belangrijkste vorm van samenwerking 
tussen vreemdelingenrechters in de onderzochte periode. Tijdens het bestaan 
van de Rechtseenheidskamer heeft de procedure zich ontwikkeld. Ook aan deze 
ontwikkeling en aan de achtergronden daarvan wordt aandacht besteed. Voor de 
ontwikkeling van de Rechtseenheidskamer is het Vreemdelingenberaad van 
groot belang geweest. In dit hoofdstuk verwijs ik veelvuldig naar afspraken 
gemaakt in het Vreemdelingenberaad. Het Vreemdelingenberaad zelf komt ech­
ter pas aan de orde in hoofdstuk 7.
1 Verwijzing naar de Rechtseenheidskamer
Op het ministerie van Justitie bestond aanvankelijk het volgende beeld van de 
Rechtseenheidskamerprocedure: ‘(...) bij de Haagse rechtbank wordt de zaak 
aanhangig gemaakt. Daar wordt beoordeeld o f  de zaak al dan niet principieel 
van aard is. Principiële zaken worden in Den Haag in de basiskamer behan­
deld. Andere zaken worden verdeeld over het land.’2
In de praktijk hebben de vreemdelingenrechters nooit volgens dit model 
gewerkt, officieel omdat deze procedure een aanzienlijk tijdsverlies zou opleve­
ren, maar in feite vooral omdat de autonomie van de nevenzittingsplaatsen er 
teveel door zou worden aangetast. De vreemdelingenrechters kozen voor het 
volgende model: de Haagse rechtbank zou de Directie vreemdelingenzaken 
(later de IND) op de hoogte stellen van een informele rechtsgebiedregeling, een 
regeling van de verdeling van zaken over de zittingsplaatsen. De dienst zou
1 Boeles 1999, p. 266.
2 Blijkens het advies van oktober 1993 van de rechtbank Den Haag aan het ministerie van Justitie 
opgenomen in N A V  93/6, p. 518 en M R  93/10, p. 262 onder de titel: ‘De Haagse rechtbank en de 
nieuwe Vreemdelingenwet’. Zie ook TK 1992-1993 22 735, nr. 5, p. 19-23.
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vervolgens in haar besluiten vermelden bij welke rechtbank beroep kon worden 
ingesteld. De nevenzittingsplaatsen zouden principiële zaken verwijzen naar 
Den Haag en daar zou een basiskamer functioneren, die de zaken met een prin­
cipieel karakter meervoudig zou behandelen. Aan de meervoudige zittingen 
zouden beurtelings rechters uit de nevenzittingsplaatsen deelnemen. Of, zoals 
Allewijn het terugkijkend formuleerde, ‘Voor zover mijn herinnering nu strekt 
was het gewoon zo: we moeten a f  en toe een meervoudige zitting houden met 
mensen uit het land, de ene keer kan dat Den Bosch en Zwolle zijn, de andere 
keer kan het ook iemand uit Haarlem en Amsterdam zijn .’
Volgens Allewijn was het niet de bedoeling om er veel ophef over te ma­
ken. Er zou een krantje of nieuwsbrief worden uitgebracht waarin zou worden 
gemeld welke rechters deelnamen aan de meervoudige zittingen. De verwach­
ting was volgens Allewijn dat de rechters uit de nevenzittingsplaatsen zich loy­
aal zouden opstellen en de gang van zaken, hoogstens met wat gemor, zouden 
accepteren. Alles zou in harmonie en consensus verlopen, omdat geen enkele 
rechter naar buiten toe de indruk zou willen wekken dat de rechters het niet eens
3waren.
Dat later de beslissingen over de verwijzing naar de Rechtseenheidskamer 
vrijwel altijd pas zouden worden genomen in overleg met alle zittingsplaatsen, 
was niet voorzien. Evenmin was voorzien hoe intensief en gelijkwaardig aan 
Den Haag de betrokkenheid van al de nevenzittingsplaatsen bij het tot stand 
komen van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer zou worden. Tenslotte 
was niet voorzien dat het overleg in het Vreemdelingenberaad niet beperkt zou 
blijven tot organisatie en logistiek maar vaak ook inhoudelijk van aard zou zijn.
Op 15 december 1993 aanvaardde het Vreemdelingenberaad een notitie 
van Van Dijk inzake de Rechtseenheidskamer.4 In de conclusie van de notitie 
van Van Dijk wordt 1 april 1994 genoemd als datum waarop de Rechtseen- 
heidskamer zou moeten kunnen functioneren. De Rechtseenheidskamer behan­
delde op 14 april 1994 de eerste zaken en deed hierover op 27 april 1994 de 
eerste uitspraken.
1.1 Wettelijke bepalingen en gepubliceerde afspraken
De Rechtseenheidskamer was formeel een gewone meervoudige kamer van de 
rechtbank. Krachtens art. 8:10, tweede lid, Awb, kan de enkelvoudige kamer 
van de rechtbank een zaak naar de meervoudige kamer verwijzen. Verwijzing 
kan in elke stand van het geding. Een enkelvoudige kamer van de rechtbank is
3 Allewijn in interview januari 1999.
4 Vreemdelingenberaad 15 december 1993, besluit 1993/11 (intern).
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binnen het systeem van de wet dan ook de enige instantie die naar de Rechts- 
eenheidskamer kan verwijzen. De president die over een verzoek om voorlopige 
voorziening oordeelt, heeft deze mogelijkheid niet.
In februari 1994 publiceerde het Vreemdelingenberaad voor het eerst richt­
lijnen voor de behandeling van vreemdelingenzaken.5 De tekst van deze richt­
lijnen is meerdere malen gewijzigd.6 Over de Rechtseenheidskamer zijn deze 
richtlijnen heel summier. In paragraaf 3.3. van de eerste richtlijnen stonden de 
bijzondere bepalingen voor behandeling door de Rechtseenheidskamer. Deze 
bepalingen hebben uitsluitend betrekking op de verwijzing van beroepen naar 
de Rechtseenheidskamer en de kennisgeving daarvan:
3.3.1 De rechtbank kan ambtshalve o f  op verzoek van een o f  meer partijen in 
elke stand van de procedure besluiten om een beroep te verwijzen naar 
de Rechtseenheidskamer.
3.3.2 Indien de rechtbank een beroep naar de Rechtseenheidskamer verwijst, 
wordt dit zo spoedig mogelijk aan partijen meegedeeld, onder vermelding 
van de aanleiding voor de verwijzing.
3.3.3 Zodra aan partijen een uitnodiging voor de behandeling ter zitting is 
gedaan, wordt daarvan mededeling gedaan aan het bureau van de Ne­
derlandse Orde van Advocaten, aan de Vereniging VluchtelingenWerk 
Nederland, de Stichting Forum en aan de drie Stichtingen Rechtsbijstand 
Asiel.
Behoudens het bepaalde in de Awb en de richtlijnen, was de verwijzing naar de 
Rechtseenheidskamer een kwestie van de praktijk. De afspraken van het 
Vreemdelingenberaad over verwijzing naar de Rechtseenheidskamer zijn uit­
sluitend intern aan de betrokken rechters en hun ondersteuning bekend gemaakt. 
De richtlijnen zijn wel extern gepubliceerd (zie hfst. 7, par. 2.2.2).
1.2 Het Vreemdelingenberaad: interne afspraken over verwijzing
Al voordat de Rechtseenheidskamer daadwerkelijk ging functioneren, begrepen 
de coördinatoren van de zittingsplaatsen dat zij meer duidelijkheid moesten 
geven over het verwijzen naar de Rechtseenheidskamer. Het Vreemdelingenbe- 
raad nam daarover op 15 december 1993 een aantal besluiten. Deze besluiten
5 Richtlijnen Rechtbank Den Haag d.d. 21 februari 1994, onder andere gepubliceerd in M R  1994, juri­
disch dossier 2, p. 31-32, wijziging 1 jan. 1995, extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1994/15 (in­
tern).
6 Richtlijnen inzake de behandeling van vreemdelingenzaken 1 juli 1997. Uitvoerig over de richtlij­
nen hoofdstuk 7, paragraaf 2.2.2.
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zijn in latere vergaderingen van het Vreemdelingenberaad meerdere malen aan­
gevuld en aangepast. Deze eerste besluiten van december 1993 luidden: 7
‘Naar de r.e.k. gaan zaken met complexe vragen m.b.t. de VW o f de AWB (en) za­
ken die juridisch offeitelijk complex zijn .’
‘Als de landsadvocaat én de advocaat vragen om verwijzing naar de r.e.k., dan 
zal dat in principe gebeuren.’
‘Ook ter zitting kan besloten worden tot doorverwijzing naar de r.e.k.. ’
‘Een verzoek om voorlopige voorziening zal niet worden doorverwezen naar de 
r.e.k. Bij uitzondering zal een voorlopige voorziening worden toegewezen en de 
bodemzaak worden doorverwezen naar de r.e.k.. ’
‘Overleg over moeilijke zaken zal plaatsvinden met alle rechtbanken.’
Al in februari 1994 ontwierp landelijk coördinator Van Dijk een ‘Plan van aan­
pak Vreemdelingenzaken’. Daarin schreef hij onder meer: ‘Afgesproken is dat 
zaken, waarvan de uitspraak een verdergaande betekenis heeft dan de zaak zelf, 
zullen worden verwezen naar de Rechtseenheidskamer, die in ’s-Gravenhage 
zitting zal houden.’
Het Vreemdelingenberaad adviseerde: ‘om in de beginfase van het bestaan 
van de Rechtseenheidskamer al bij het bestaan van enige twijfel over de vraag 
o f een zaak al dan niet precedentwerking zou kunnen hebben, door te verwijzen 
naar de Rechtseenheidskamer opdat spoedig meer duidelijkheid kan ontstaan 
over de criteria die gehanteerd moeten worden bij de beslissing om een zaak al 
dan niet door te verwijzen naar de Rechtseenheidskamer. Er moet gestreefd 
worden naar het zo vroeg mogelijk onderkennen dat er aspecten aan de zaak 
zitten die precedentwerking kunnen hebben.’
In december 1994 schreef het stafbureau op verzoek van het Vreemdelin- 
genberaad een interne handleiding voor de aanlevering en afhandeling van za- 
ken.8 Deze handleiding ging nog geheel uit van verwijzing door en op initiatief 
van een rechtbank en repte met geen woord over voorafgaand overleg met de 
plaatselijk of landelijk coördinator of met het stafbureau.9 De handleiding be­
paalde onder meer dat de rechtbank die de zaak naar de Rechtseenheidskamer 
doorverwees een aanbiedingsbrief zou meezenden, met daarin aangegeven de 
reden voor verwijzing. De handleiding bepaalde tevens dat de in de aanbie-
7 Vreemdelingenberaad 15 december 1993, besluiten 1993/13 t/m 17 (intern).
8 Handleiding voor de aanlevering en afhandeling van zaken voor de Rechtseenheidskamer, aan­
vaard door het Vreemdelingenberaad op 8 december 1994, besluit 94/123 (intern). De handleiding 
is opgenomen in bijlage 4 en werd geschreven naar aanleiding van een voorstel van een van de 
plaatselijke coördinatoren van 28 november 1994 aan het Vreemdelingenberaad tot ‘enige form ali­
sering van de gang van zaken binnen de R E K ’.
9 Vgl. de handleiding voor de aanlevering van zaken voor de Rechtseenheidskamer, december 1994, 
punt 1 t/m 3, bijlage 4.
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dingsbrief aan de orde gestelde rechtsvraag in het eerstvolgende nummer van 
het Vreemdelingenbulletin zou worden gepubliceerd. In de praktijk werd echter 
lang niet altijd doorverwezen met een bijgevoegde aanbiedingsbrief en een daar­
in geformuleerde rechtsvraag. Wel werden de rechters, zodra was besloten om 
een bepaalde problematiek aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen, daar­
over altijd via het Vreemdelingenbulletin geïnformeerd.10
De handleiding was gedurende geruime tijd het enige document waarin iets 
over de procedure van de Rechtseenheidskamer was neergelegd en hij was 
slechts intern bekend. Pas nadat op een landelijke bijeenkomst van vreemdelin­
genrechters op 21 november 1996 een discussie over de Rechtseenheidskamer 
plaatsvond, ontstond de wens om een aangepaste en wat nauwkeuriger procedu­
re op schrift te stellen. Dit gebeurde in de notitie ‘REK-procedure’ waarmee het 
Vreemdelingenberaad op 13 februari 1997, na enige kleine aanpassingen, in- 
stemde.11 De notitie gaf met name uitvoerige voorschriften over de verwijzing 
naar de Rechtseenheidskamer waarbij het uitgangspunt was dat zowel een rech­
ter als het Vreemdelingenberaad een zaak konden verwijzen. Wel schreef deze 
notitie voor dat een rechter die een zaak bij uitspraak naar de Rechtseenheids- 
kamer verwees, hierover voorafgaand overleg zou plegen met de plaatselijk 
coördinator en zo nodig met het stafbureau.12 Dit beperkte in elk geval formeel 
het handelen op eigen initiatief van de individuele vreemdelingenrechters.13
10 De uitspraken waarmee zaken naar de Rechtseenheidskamer werden verwezen, waren een soort 
tussenuitspraken en het is een aantal keren voorgekomen dat de verwijzende rechter daarin ten aan­
zien van bepaalde punten al een beslissing nam. Te denken valt aan een beslissing over het vluchte- 
lingschap waarna alleen de vtv-vraag naar de Rechtseenheidskamer werd verwezen; aan een beslis­
sing dat de bewaring onrechtmatig was, waarna alleen de schadevergoedingsvraag naar de Rechts- 
eenheidskamer werd verwezen, of aan een beslissing dat het beroep ontvankelijk is, waarna de 
Rechtseenheidskamer niet werd geacht zich nog over de ontvankelijkheidsvraag te buigen. De 
vreemdelingenrechters vonden echter dat er geen strijd met de Awb was zolang de Rechtseen- 
heidskamer die materiële besluiten overnam in de eigenlijke uitspraak. Vgl. CRvB 8 mei 1997, nr. 
95/7285, AW, Tijdschrift voor ambtenarenrecht, september 1997, nr. 9, onder nr. 153.
11 Rechtseenheidskamerprocedure februari 1997, Vreemdelingenberaad (besluit 97/34), Vreemdelin- 
genbulletin 13 maart 1997, opgenomen in bijlage 4.
12 Zie punt 1 t/m 4 van de Rechtseenheidskamerprocedure van februari 1997, bijlage 4.
13 In een notitie voor het Vreemdelingenberaad van 11 april 1994 had een van de plaatselijke coördi­
natoren er wel al voor gepleit om, voorafgaand aan een beslissing tot verwijzing, informeel te over­
leggen met de Rechtseenheidskamer of verwijzing nodig of gewenst was. ‘D ie wenselijkheid zou 
gelegen kunnen zijn in het belang te voorkomen dat de r.e.k. aanleiding zou vinden de zaak weer 
terug te verwijzen naar de e.k. (bijvoorbeeld omdat het betreffende punt al eerder is beslist).’ Als 
alternatief voor verwijzing stelde de coördinator voor om een concept-beslissing op te stellen, deze 
rond te sturen naar de andere rechtbanken met het verzoek binnen een af te spreken tijdvak te be­
zien of zij zich in het concept konden vinden. Als er geen opmerkingen kwamen, zou uitspraak 
worden gedaan conform het rondgezonden concept. Als er wel opmerkingen binnenkwamen, zou 
de betreffende rechter alsnog kunnen besluiten de zaak naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen. 
De coördinator wees erop dat dit soort informeel overleg voorafgaand aan een uitspraak, ook wel 
eens had plaatsgevonden bij korte gedingen (intern).
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Om te voorkomen dat de Rechtseenheidskamer minder geschikte zaken zou 
moeten behandelen, gaf het Vreemdelingenberaad in juni 1997 de rechters in 
overweging om niet (meer) expliciet naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen 
maar naar een niet gespecificeerde meervoudige kamer, of om met verwijzing te 
wachten tot een positieve reactie over het al dan niet geschikt zijn voor behan­
deling van het Rechtseenheidskamersecretariaat zou zijn ontvangen. Het 
Vreemdelingenberaad wees verder op de mogelijkheid van heropening om de 
‘tijdsklem op te heffen’.14 De bedoeling was om hiermee te voorkomen dat de 
termijn van zes weken waarbinnen uitspraak moest worden gedaan, zou worden 
overschreden.
In oktober 1998 schreven de griffiers van de Rechtseenheidskamer, op ver­
zoek van het Vreemdelingenberaad, in aanvulling op de REK-procedure van 
februari 1997 de zogenoemde ‘Voorleginstructie REK-zaken’.15 Deze instructie 
bevatte, naast de uitdrukkelijke herhaling dat alleen beroepszaken geschikt zijn 
voor verwijzing, een aantal andere aanwijzingen voor het verwijzen van zaken. 
Uit deze instructie blijkt dat de normale gang van zaken inmiddels was dat het 
Vreemdelingenberaad besloot over de verwijzing van zaken naar de Rechtseen- 
heidskamer en dat verwijzing op initiatief van een enkel- of meervoudige kamer 
uit een van de zittingsplaatsen uitzondering was geworden. Bovendien blijkt uit 
de instructie dat het Vreemdelingenberaad het bij verwijzing nodig vond dat 
vooraf overleg werd gevoerd met de griffier van de Rechtseenheidskamer.
De procedure van de Rechtseenheidskamer is na een evaluatie in 1999 
aangepast.16 Sindsdien werden besluiten over verwijzing van een rechtsvraag 
naar de Rechtseenheidskamer alleen nog maar door het Vreemdelingenberaad 
genomen. De voorzitter van de Rechtseenheidskamer, tevens landelijk coördina­
tor, kreeg een duidelijke rol in de regie rond de selectie en voorbereiding van 
REK-zaken. De senior juridisch medewerkers werden belast met het formuleren 
van de rechtsvraag.17
1.3 Wie besliste over verwijzing?
Beslissingen over het verwijzen naar een gewone meervoudige kamer namen de 
vreemdelingenrechters meestal al niet volledig op hun eigen houtje. Bij de
14 Vreemdelingenbulletin 1997/11, 26 juni 1997, p. 3 ‘Verwijzen en selecteren van zaken voor de Rechts- 
eenheidskamer’ (intern).
15 Voorleginstructie REK-zaken d.d. 8 oktober 1998, Vreemdelingenbulletin 1998, 22, Vreemdelin- 
genberaad besluit 98/86 (intern).
16 Rechteenheidskamerprocedure 19 augustus 1999. Vreemdelingenberaad besluit 99/136 (intern), 
opgenomen in bijlage 4.
17 Jaarverslag Vreemdelingenkamers 2000, p. 23.
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meeste zittingsplaatsen was het de praktijk dat daarover in ieder geval met de 
coördinator werd overlegd. Als het ging om verwijzing naar de Rechtseenheids- 
kamer was het gebruikelijk om nog meer collegiaal overleg te voeren.
1.3.1 Vrijheid van de individuele rechter
Vrijwel steeds bepaalde de landelijk coördinator in overleg met het Vreemde- 
lingenberaad welke zaken naar de Rechtseenheidskamer werden verwezen, of 
althans welke rechtsvragen zouden worden behandeld. Toch voelde een meer­
derheid van de geïnterviewde rechters zich vrij om ook zelf te verwijzen. Wel 
vonden ze het bijna allemaal nodig om over een eventuele verwijzing met colle­
ga’s te overleggen. Zie hieromtrent tabel 4.
De feitelijke vrijheid van de individuele rechters om te verwijzen naar de 
Rechtseenheidskamer werd in de loop van de onderzochte periode kleiner. Zij 
werden in elk geval geacht een voornemen tot verwijzing binnen hun zittings­
plaats, met hun coördinator, in het Vreemdelingenberaad, met het stafbureau of 
met de landelijk coördinator te bespreken, voordat zij daadwerkelijk tot verwij­
zing overgingen.18 Dit kwam erop neer dat niet naar de Rechtseenheidskamer 
werd verwezen als de landelijke coördinator of plaatselijke coördinatoren dat 
niet wenselijk achtten.
Een van de geïnterviewde rechters had het daarbij over de ‘kieskeurigheid’ 
van de Rechtseenheidskamer bij het accepteren van verwijzing (R19). Een an­
dere rechter vertelde dat hij niet verwees, en dat verwijzen ook geen zin had ‘als 
de REK zelf zegt, dat hoeft eigenlijk niet’. Hij beantwoordde de vraag of hij vrij 
was om naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen het volgende: ‘Nee, nee, nee, 
ik zou niet eens kunnen zeggen wat daarover letterlijk in de afspraken staat, o f  
de REK gehouden is om een zaak te behandelen als je  doorverwijst.’ (R21). 
Deze rechter ging eerst na wat de standpunten van collega’s binnen de eigen 
zittingsplaats waren alvorens tot verwijzing te besluiten en eventueel zelfs hoe 
collega’s in andere zittingsplaatsen over verwijzing dachten. Hij vond het nood­
zakelijk om zich sterk te voelen als hij wilde verwijzen, omdat de Rechtseen- 
heidskamer, zoals hij het uitdrukte toch wel ‘een soort eigen instituutje’ was 
geworden ‘dat een eigen terrein kan afbakenen’. Overigens maakte hij zelf wel 
eens deel uit van de Rechtseenheidskamer. Voor de betrokken rechter was ver-
18 De procedure van februari 1997 met betrekking tot het voorleggen van zaken aan de Rechtseen- 
heidskamer bepaalde dat een rechter die een zaak bij uitspraak naar de Rechtseenheidskamer wilde 
verwijzen hierover voorafgaand overleg met de plaatselijk coördinator en zo nodig met het stafbu­
reau diende te plegen. Deze afspraak was vooral ingegeven door praktische overwegingen (reserve­
ren zittingsruimte en speuren naar zaken waarin dezelfde rechtsvraag aan de orde was, die tegelij­
kertijd aan de Rechtseenheidskamer konden worden voorgelegd). De afspraak betekende echter 
ook een verminderde rol van de individuele rechters bij de verwijzing.
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wijzing naar de Rechtseenheidskamer van een andere orde dan een verwijzing 
van een enkelvoudige naar een gewone meervoudige kamer. In het laatste geval 
besprak hij, naar eigen zeggen, een voornemen tot verwijzing misschien wel 
even met iemand, maar hij vond het dan toch een eigen beslissing. Hij be­
schouwde een andere meervoudige kamer ook minder als een instituut: ‘daar 
kun je  ook ze lf zitting in nemen en die kamer kun je  ze lf samenstellen.’
De meeste andere geïnterviewde rechters achtten zich evenmin vrij om op 
eigen gezag naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen, maar slechts een paar 
uitten daar bezwaren tegen. Een van hen nam die vrijheid wel en gaf daarbij de 
volgende uitleg. Toen hij pas als vreemdelingenrechters aan het werk ging, 
voelde hij zich overdonderd door de ervaren rechters. Hij noemde ze ‘vetera­
nen’. Dat weerhield hem ervan zelf met nieuwe voorstellen te komen. In zijn 
zittingsplaats was het volgens de rechter in kwestie niet bepaald de gewoonte 
onafhankelijke beslissingen te nemen: ‘We hebben hier altijd een beetje de cul­
tuur, in de hele Awb bestuurssector om elkaar behoorlijk op de vingers te kijken 
en om ook behoorlijk, zeg maar weinig onafhankelijk andere beslissingen te 
nemen.’ (R14). De rechter zag daarvan de voordelen voor de beeldvorming naar 
buiten, maar ook de nadelen: ‘het kan ook een terreur worden natuurlijk om 
even in extremen te praten’. Of er in de vreemdelingenrechtspraak sprake van 
zo’n terreur was, kon de betrokken rechter niet zeggen, maar hij was wel van 
mening dat er een vaste rolverdeling was ontstaan waardoor het eigenlijk altijd 
dezelfde paar vreemdelingenrechters waren die de dienst uitmaakten.
Niet elke rechter, die zich niet vrij achtte om naar de Rechtseenheidskamer 
te verwijzen, zag dat als een probleem: ‘Vrij, als rechter? Nee ik denk dat je  
eigenlijk moet zeggen niet. Want “vrij” zou betekenen dat je  in het overleg dat 
plaatsvindt, en dat is vanzelfsprekend, uiteindelijk je  eigen keus daarin de door­
slag zou moeten laten geven. Dan denk ik dat de individuele rechter te veel 
verwacht van de mogelijkheden van de REK, terwijl in dat overleg toch ook 
meegenomen wordt hoe er in den lande over gedacht wordt en dat dat eventueel 
de doorslag geeft ook al zou je  ze lf willen dat de REK zich erover buigt.’ (R20). 
Een ander vertelde dat de rechters eerst contact moesten opnemen met de coör­
dinator of het stafbureau met de vraag of de zaak wel geschikt was voor behan­
deling door de Rechtseenheidskamer en daarna vond overleg plaats: ‘We zijn 
dus gewoon de facto niet vrij om te verwijzen.’ Hij vond het echter heel verstan­
dig dat er coördinatie plaatsvond, zodat de goede zaken konden worden voorge­
legd aan de Rechtseenheidskamer en er goede beslissingen uitkwamen. Daarom 
was hij bereid om deze procedure van overleg te volgen, Hij voegde daaraan 
toe: ‘Ik ben bang dat het niet anders kan. ’(R16).
Ook de rechters die wel vonden dat zij vrij waren om te verwijzen, zetten 
daar vrijwel unaniem de kanttekening bij dat zij niet zonder overleg zouden 
verwijzen. Zo zei een van hen: ‘Ik voel me aan mezelf gebonden. Ik ben vrij 
genoeg om het aan te kaarten, maar ik voel me ze lf wel gebonden, intern al-
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thans, om het voor te leggen aan mensen die hier meer met de Rechtseenheids- 
kamer te maken hebben dan ik. Zo werkt het, vrijheid heb ik wel, maar ik zou 
het alleen niet doen. ’ (R6).
Een opmerkelijke reactie op de vraag naar de vrijheid om te verwijzen was 
die van de rechter die zich ‘zo vrij als een vogeltje in de lucht’ noemde, maar op 
de aanvullende vraag of hij voordat hij naar de Rechtseenheidskamer verwees, 
met zijn zittingsplaats overleg pleegde, het volgende antwoord gaf. ‘Je hebt de 
formele vrijheid en de materiële vrijheid. Dat is natuurlijk het hele eieren eten. 
(...) Dat was voor mij nogal wennen toen ik hier kwam. Ik wist natuurlijk wel 
wat de REK was, maar hoe de REK zich ontwikkeld had en wat de betekenis van 
de REK is geworden, hoe hij in de praktijk functioneerde met het systeem van 
die afvaardiging van de zittingsplaatsen, ruime deelname aan de raadkamer, 
dat wist ik nog helemaal niet. En waar ik in het begin wel een beetje van schrok 
was, hé het lijkt wel o f  wij hier, vreemdelingenrechters, alsof wij een soort 
schrijfjuristen zijn geworden. Dat als de REK heeft gesproken, alles vaststaat. 
Daar hoorde ik van op, dat het zo ver was gegaan dat dat eigenlijk ook door 
iedereen wel, ja  expliciet zelfs als een uitgangspunt werd aanvaard. De conse­
quentie doordenkend vond ik het wel logisch, maar ik keek er toch wel van op .’
(R7).
Met de vrijheid om te verwijzen heeft dit volgens de geïnterviewde rechter 
misschien niet direct te maken maar wel indirect: ‘Altijd indirect, in zoverre dat 
ik mezelf niet z o ’n ontzettende verwijzer in principe vind. Ik vind dat je  er pri­
mair zit om je  eigen klusjes en je  eigen boontjes en je  eigen rechtsvragen ze lf op 
te lossen. En dat is nog steeds iets dat ik vrij hoog in het vaandel heb. Ik bedoel, 
ik zie permanent die balans tussen het zoeken naar rechtseenheid en het tot zijn 
recht laten komen van de eigen, onafhankelijke oordeelsvorming. Dat zijn de 
twee polen waar tussen het zich beweegt (...). Het is uiteindelijk de keus van de 
rechter die verwijst, verwijzen w il.’
Naar buiten toe was niets bekend gemaakt over de manier waarop tot verwijzing 
naar de Rechtseenheidskamer werd besloten, maar een respondent die werkzaam 
was bij de UPV, kende de regels kennelijk wel. Hij ging er vanuit dat een be­
slissing tot verwijzing naar de Rechtseenheidskamer in principe niet een beslis­
sing van een individuele rechter behoorde te zijn. Met onverholen ergernis wees 
hij op ‘die Suriname-verwijzing (...) dat lijkt wel alsof er een soort individuele 
verwijzing heeft plaatsgevonden en dat daarna pas het overleg plaatsvindt: wat 
gaan we nou eigenlijk precies doen in de REK. ’(A15).
1.3.2 Invloed van de zittingsplaats
De mate waarin een individuele rechter de vrijheid had om naar de Rechtseen- 
heidskamer te verwijzen, verschilde per zittingsplaats. Vrijwel overal was het 
gebruikelijk dat de individuele rechter die een zaak naar de Rechtseenheidska-
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mer wilde verwijzen, daarover eerst overleg pleegde met de plaatselijk coördi­
nator. In sommige zittingsplaatsen werd een dergelijk voornemen in het rech­
ters- of jurisprudentieoverleg besproken. Het was waarschijnlijk mede afhanke­
lijk van de zittingsplaats hoeveel collegiale druk daarbij werd uitgeoefend of 
hoeveel druk de individuele rechters ervoeren. Door de Zwolse en Haagse rech­
ters werd in de interviews iets minder uitgesproken en minder negatief gerea­
geerd op vragen over druk en vrijheid dan door de rechters uit Amsterdam, Den 
Bosch en Haarlem, maar het aantal per zittingsplaats geïnterviewde rechters was 
te klein om daarover stellige uitspraken te kunnen doen.
Uit de interviews kan niet met zekerheid worden afgeleid wie de uiteinde­
lijke beslissing namen over de REK-verwijzing. Een van de rechters antwoordde 
op deze vraag: ‘Ik denk dat op dit moment de beslissing uiteindelijk genomen 
wordt door de individuele zittingsplaats, maar ik zou willen dat in een landelij­
ke overlegyorm, zoals het Vreemdelingenberaad eigenlijk de beslissing valt. ’ 
(R20).
Er waren ook rechters die aangaven dat het de coördinator van de zittings­
plaats was die het besluit nam, maar anderen zeiden dat het de landelijk coördi­
nator was, of het Vreemdelingenberaad, of het stafbureau.
Een van de coördinatoren vertelde dat het Vreemdelingenberaad besloot 
welk type zaak naar de Rechtseenheidskamer moest worden verwezen. Intern 
ging het dan als volgt: ‘er wordt gewoon gezegd “dat moeten de kenmerken van 
de zaak zijn” en dan zoeken de stafjuristen een zaak daarbij. ’ (R25).
Hier en daar klonk wat onvrede door over de onduidelijke manier waarop 
werd besloten over verwijzing van zaken naar de Rechtseenheidskamer.19 Een 
rechter vertelde dat hij er echt van was weerhouden een zaak aan de Rechtseen- 
heidskamer voor te leggen: ‘Nou, ik heb het wel eens geprobeerd, maar het 
werd niet geaccepteerd.’ (R19). Deze rechter noemde daarvan zelfs twee voor­
beelden. In het eerste geval vond de landelijk coördinator dat de tijd er nog niet 
rijp voor was en in het andere geval vond de plaatselijk coördinator de zaak niet 
geschikt voor REK-verwijzing omdat er nog geen sprake was van divergentie 
tussen de zittingsplaatsen. Volgens de respondent hanteerde deze coördinator 
als criterium dat er sprake moest zijn van ‘discrepanties voordat je  iets kunt 
voorleggen aan de REK .’ Hij antwoordde op de vraag of hij vrij was om een 
zaak naar de REK te verwijzen: ‘Nee, het gaat bij ons via de vreemdelingenco- 
ordinator en als je  die meekrijgt, wat mij dus in het eerste voorbeeld is gelukt, 
dan is het nog de vraag o f  de voorzitter van de REK meegaat. Als het al niet 
langs de vreemdelingencoördinator komt, dan bereik je  helemaal niks.’
19 Thieme c.s. noemen de onduidelijkheid ten aanzien van de criteria die golden voor doorverwijzing 
als een van de punten waarop hun respondenten kritiek uitten. Thieme c.s. 1999, p. 111.
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Opvallend was ook dat deze rechter opmerkte dat hij verwachtte dat de 
plaatselijke coördinator er niet gelukkig mee zou zijn als hij zaken rechtstreeks 
aan de landelijke coördinator zou voorleggen en dat hij dat ook niet zo gauw 
zou doen omdat hij de landelijk coördinator niet kende. Deze rechter vond de 
procedure voor het verwijzen naar de REK ‘heel ongelukkig’. Hoewel hij zei te 
beseffen dat de Rechtseenheidskamer natuurlijk niet over alle vragen kon oorde­
len, leek het hem beter als de rechters hun zaken rechtstreeks aan de Rechtseen- 
heidskamer zouden kunnen voorleggen ‘en dat de REK dan beslist o f  ze er al 
dan niet over wil oordelen.’
Een andere rechter vond de motiveringseisen die aan verwijzing werden 
gesteld nogal zwaar: ‘Het moet niet zo zijn dat de verwijzende rechter een zoda­
nig zware motiveringsdruk opgelegd krijgt dat hij denkt “nou, ik heb het erg 
druk op dit moment, laat ik maar de gemakkelijkste weg kiezen en de gebaande 
paden nog maar even volgen.” Het moet dus wel zo zijn dat het ook dan toch re­
delijk te doen is dat je  een zaak naar de REK verwijst.’ (R1). Wat hij precies 
bedoelde met ‘motiveringsdruk’ is niet duidelijk. Waarschijnlijk doelde hij op 
de procedure voor het voorleggen van zaken aan de Rechtseenheidskamer, 
waarin was opgenomen dat als een zaak naar de Rechtseenheidskamer werd ver­
wezen, de uitspraak een algemene aanduiding van de problematiek c.q. van 
REK-verwijzing moest bevatten.20 Het kan ook dat hij doelde op de motivering 
die hij in het overleg met zijn zittingsplaats zou moeten geven om zijn collega’s 
van het nut van verwijzing te overtuigen.
Illustratief voor de geringe invloed van de individuele rechters, was de 
opmerking van een van de geïnterviewde rechters naar aanleiding van de alge­
mene vraag hoe hij de Rechtseenheidskamer beoordeelde: ‘Het enige probleem 
vind ik de vraag in hoeverre je  kunt beïnvloeden o f  iets aan de Rechtseenheids­
kamer wordt voorgelegd.’ (R14).
1.3.3 Invloed van het landelijk niveau
Oorspronkelijk bestond er op landelijk niveau een enigszins afwachtende hou­
ding inzake de verwijzing van zaken naar de Rechtseenheidskamer. Zaken wer­
den in de begintijd vooral op initiatief van een individuele rechter naar de 
Rechtseenheidskamer verwezen. Later kwam dat juist nog maar sporadisch 
voor.
In de notulen van het Vreemdelingenberaad en de dossiers van de zittingen 
van de Rechtseenheidskamer is nagegaan wat de argumenten zijn geweest om 
de verschillende zaken naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen. Daaruit 
bleek dat het in verregaande mate de coördinatoren van de zittingsplaatsen wa­
20 Punt 4b van Rechtseenheidskamer van februari 1997, bijlage 4.
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ren en heel in het bijzonder de landelijk coördinator die bepaalden welke on­
derwerpen in de Rechtseenheidskamer aan de orde zouden komen. Dit werd 
bevestigd in de interviews. Individuele rechters hadden daarop slechts een ge­
ringe invloed. Hun invloed is bovendien in de loop van de tijd afgenomen. Het 
Vreemdelingenberaad nam in de loop van de onderzochte periode steeds vaker, 
soms op voorstel van het stafbureau, het initiatief voor verwijzing. Als er sprake 
was van een initiatief van een individuele rechter werd dit vrijwel altijd in het 
Vreemdelingenberaad besproken en leidde het daar tot een beslissing. Deze 
praktijk is geformaliseerd in de in 1999 aangepaste Rechtseenheidskamerproce­
dure. 21
Als het onderwerp dat aan de Rechtseenheidskamer zou worden voorgelegd 
door het Vreemdelingenberaad was vastgesteld, formuleerde een van de juri­
disch medewerkers van het stafbureau de rechtsvraag en zond deze naar de zit­
tingsplaatsen met concrete criteria voor de selectie van zaken. De REK-griffier 
ging vervolgens na -  eventueel in overleg met de voorzitter -  of de binnenge­
komen zaken geschikt waren en geen ‘verborgen gebreken’ vertoonden.
1.3.4 Invloed van procespartijen
Procespartijen hadden geen formele noch een zichtbare invloed op verwijzing 
van zaken naar de Rechtseenheidskamer. De wijze waarop de toegang tot de 
Rechtseenheidskamer was geregeld, had veel weg van een verlofstelsel. Het 
waren immers de rechters zelf die besloten welke zaken zij behandelden. De rol 
van procespartijen bij de verwijzing was echter nog geringer dan bij een verlof­
stelsel omdat zelfs het initiatief voor het aanbrengen van zaken ter behandeling 
door de Rechtseenheidskamer zelden bij procespartijen lag. Er bestaan geen 
gegevens over het aantal malen dat door partijen om verwijzing is verzocht, 
maar het is zeker voorgekomen. De meerderheid van de geïnterviewde rechters 
zei wel eens met een verzoek om verwijzing te zijn geconfronteerd en de res­
pondenten uit de advocatuur noemden verschillende voorbeelden van gevallen 
waarin zij om verwijzing hadden verzocht. Zo vroeg de landsadvocaat om ver­
wijzing naar de Rechtseenheidskamer na een uitspraak van de Zwolse president 
over Somalië.22 Inderdaad heeft de Rechtseenheidskamer daarna een rechts­
vraag over Somalië behandeld. Niet duidelijk is echter of het verzoek van de 
landsadvocaat daarvoor de doorslag heeft gegeven.23 In een aantal zaken om­
trent Albanezen uit Kosovo werd door de vreemdelingenadvocatuur om verwij-
21 Rechtseenheidskamerprocedure 19 augustus 1999, opgenomen in bijlage 4. Vreemdelingenberaad 
besluit 99/136 (intern).
22 Fung. Pres. Rb. Den Haag zp Zwolle 3 september 1996, Awb 95/1603, N A V  1996/8, bijlage 9, 
p. 831 e.v.
23 Op deze zaak wordt nader ingegaan in hoofdstuk 6 par. 2.3.2.
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zing naar de Rechtseenheidskamer verzocht. In eerste instantie zonder succes, 
later is de kwestie toch aan de Rechtseenheidskamer voorgelegd. Ook hier is het 
onduidelijk of daarvoor het verzoek van de advocaat doorslaggevend is geweest. 
Tijdens de interviews noemden de respondenten van de UPV een aantal voor­
beelden van niet gehonoreerde verzoeken om verwijzing, onder andere een 
kwestie betreffende een gelegaliseerde verklaring die in beroep werd overge­
legd. Een van de geïnterviewde vreemdelingenadvocaten gaf zelfs twee voor­
beelden van verzoeken door beide partijen die niet werden gehonoreerd met als 
enige motivering: ‘het verzochte is niet nodig’. Het betrof een zaak over een 
gelegaliseerde verklaring en een zaak over de directe werking van de Associa­
tieovereenkomst EG-Turkije. ‘Heel lomp, want er was door beide partijen heel 
veel rechtspraak overgelegd (...). Kennelijk trekt men toch een eigen p lan ’, 
meende de betreffende advocaat (A16). Een andere vreemdelingenadvocaat 
vertelde dat hij verschillende malen om verwijzing had verzocht, maar dat er 
niet op het verzoek werd ingegaan: ‘Nee, er werd niets over meegedeeld o f  
overwogen.’ (A5). Maar er was ook een advocaat die volgens eigen zeggen een 
paar keer om verwijzing had verzocht en ‘al die keren is het tot een REK geko­
men ’ overigens zonder dat hij wist of dat een reactie was op zijn verzoek (A4). 
In een van de zaken waarin deze advocaat om REK-verwijzing verzocht, werd 
dat verzoek niet gehonoreerd, maar leidde het wel tot een meervoudige behan­
deling van de zaak: ‘Het ging om de detentie en de omstandigheden waar ie­
mand werd ondergebracht. Toen heeft de rechtbank Haarlem gezegd, ja  maar 
dat ligt toch vrij specifiek bij ons. Dat willen wij in eigen hand houden.’ Nog 
een andere advocaat vertelde dat hij één maal om REK-verwijzing had verzocht, 
maar dat het een bewaringszaak betrof en dat de rechter al ter zitting aangaf dat 
de zaak vanwege de tijdsfactor niet kon blijven liggen en daarom niet geschikt 
was voor de Rechtseenheidskamer (A3).
De meeste geïnterviewde rechters vonden dat op verzoeken van partijen 
om verwijzing moest worden gereageerd en, volgens eigen zeggen, antwoord­
den zij op een ter zitting gedaan verzoek om verwijzing dat ze het verzoek in 
overweging zouden nemen. Sommige rechters wezen het verzoek direct ter zit­
ting af. Anderen bespraken het eerst intern. Het direct ter zitting toewijzen van 
een verzoek om verwijzing, kwam kennelijk niet voor. Dat is begrijpelijk omdat 
het, zoals uit het voorgaande bleek, de gewoonte was dat de rechters hierover 
overleg pleegden. Een van de rechters vond dat op ieder verzoek gemotiveerd 
moet worden gereageerd (R7). Er waren ook rechters die vonden dat zij konden 
volstaan met een ongemotiveerde afwijzing. Zij suggereerden een nietszeggende 
formulering in de uitspraak te zetten zoals ‘er is geen aanleiding gezien om het 
verzoek in te willigen’, of ‘om te verwijzen naar de Rechtseenheidskamer.’ (R2). 
Slechts enkele rechters vonden dat een reactie op het verzoek om verwijzing in 
de uitspraak moest worden gegeven.
117
HOOFDSTUK 4
De rechtbank doet krachtens art. 8:69 Awb uitspraak op de grondslag van 
het beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooron­
derzoek en het onderzoek ter zitting. Als een der procespartijen (gemotiveerd) 
om verwijzing naar de Rechtseenheidskamer verzocht, zou het daarom voor de 
hand hebben gelegen dat de rechtbank een negatieve beslissing op dit verzoek in 
elk geval in de uitspraak zou leggen. Mij is echter slechts één uitspraak bekend 
waarin is opgenomen dat er negatief werd beslist op een verwijzingsverzoek. 
Het betreft de uitspraak van zittingsplaats Amsterdam over het beleid dat een 
vreemdeling die toelating verzocht bij een Nederlandse partner met gelegali­
seerde documenten moest aantonen dat hij ongehuwd is.24 Omdat er divergentie 
zou bestaan met betrekking tot de vraag of deze beleidsregel moest worden 
gelezen als een vereiste, werd door de landsadvocaat aan de rechtbank verzocht 
de zaak naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen. De rechtbank wees dit ver­
zoek af en motiveerde dit als volgt: ‘Uit al het voorgaande volgt dat de recht­
bank geen gevolg zal geven aan het ter zitting subsidiair namens verweerder 
gedane verzoek om (ook) dit beroep ter verdere behandeling te verwijzen naar 
de Rechtseenheidskamer van deze rechtbank. Hetgeen verweerder ter toelich­
ting van dit verzoek heeft opgemerkt, heeft de rechtbank er niet van kunnen 
overtuigen dat zodanige verwijzing nodig o f  anderszins zinvol is. Daartoe wordt 
overwogen dat van divergerende jurisprudentie (nog) geen sprake is. Op grond 
van de thans bekende gegevens kan immers niet worden aangenomen dat het in 
deze uitspraak neergelegde oordeel dat, zij het met een ten dele andere reden­
geving, onder meer reeds was vervat in de uitspraak van deze rechtbank en 
zittingsplaats van 2 maart 1998 (Awb 96/14327), door de vreemdelingenkamer 
niet zal worden gevolgd.’25 Overigens is kort daarna op dit punt wel divergentie 
ontstaan.26
Nogal wat rechters vertelden dat zij tot op het moment van het interview 
niet uitdrukkelijk in hun uitspraken hadden gereageerd op verzoeken van partij­
en om verwijzing naar de Rechtseenheidskamer, maar dat zij dat in de toekomst 
wellicht beter toch wel konden doen. Geen van de geïnterviewde rechters kon 
een uitspraak noemen waarin hij of zij een negatieve reactie op een verzoek om 
REK-verwijzing had neergelegd.27 Een rechter zei dat hij wel reageerde op 
verzoeken van partijen om verwijzing naar de Rechtseenheidskamer, maar dat 
bij zijn beoordeling van een dergelijk verzoek, de vraag of ‘verwijzing nuttig is
24 Vc 1994 B1/3.2.2.
25 Rechtbank Den Haag zp Amsterdam 30 september 1998, Awb 98/2275 (in LSKV-databank).
26 Rb. Den Haag zp Den Bosch 30 november 1998, Awb 98/1868, J V  1999, 62 en Rb. Den Haag 1 
december 1998, Awb 97/11587 (in LSKV-databank).
27 De bovengenoemde uitspraak waarin de rechter wel uitdrukkelijk in zijn uitspraak motiveerde 
waarom hij het verzoek om verwijzing naar de Rechtseenheidskamer afwees, dateert van na de in­
terviews.
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voor de RE K ’ een grotere rol speelde, dan de wens ‘om gehoor te geven aan 
onvrede met bestaande door de REK gevormde jurisprudentie.’ (R20).
Opmerkelijk was de waarschuwing van een van de rechters dat er als in de 
uitspraak zou worden gereageerd op verzoeken van partijen om verwijzing, 
jurisprudentie zou ontstaan over de vraag wanneer een zaak REK-waardig is. 
Hij achtte dat ongewenst.
In het algemeen namen de individuele rechters dus wel zelfstandig negatieve 
beslissingen op verzoeken van procespartijen om verwijzing, maar geen positie­
ve. Voordat zij positief reageerden, raadpleegden zij de plaatselijk coördinator, 
het Vreemdelingenberaad, het stafbureau of de landelijk coördinator. De meeste 
rechters vonden niet dat partijen meer invloed op de verwijzing moesten heb­
ben: ‘Ze mogen wel bepleiten dat een zaak naar de REK moet en waarom het 
naar de REK zou moeten, maar daar vind ik dat het eigenlijk bij moet blijven en 
dat het een rechterlijke afweging moet zijn om een zaak al dan niet aan de REK 
voor te leggen.’ (R1).
Een enkele rechter dacht daar anders over en vond dat eigenlijk partijen 
zouden moeten bepalen of naar de Rechtseenheidskamer zou worden verwezen: 
‘Vandaar dat ik ook zo hecht aan dat hoger beroep want daar kunnen partijen 
in ieder geval ze lf beslissen om hoger beroep in te stellen en nu zijn wij het en 
dat vind ik eigenlijk verkeerd. De Awb gaat ook uit van partijenrecht.’ (R14). 
Deze rechter antwoordde als volgt op de vraag of hij in de uitspraak of ter zit­
ting reageerde op een verzoek van partijen: ‘Ik zeg er iets over op de zitting en 
ik geef daarbij ook aan dat ik niet in mijn eentje kan beslissen. Dat weten par­
tijen dus. Er is inderdaad een zaak die ik aan de REK had willen voorleggen 
waar ik een uitstekend, meer dan uitstekend betoog van de landsadvocaat had 
gekregen, maar daarover heb ik contact opgenomen met het stafbureau en dat 
zag er op dat moment geen enkele aanleiding toe. Dat was jammer. Die zaak 
heb ik uiteindelijk maar ze lf afgedaan.’
Een bijzondere situatie deed zich voor door een brief van de staatssecretaris van 
Justitie van november 1998 aan de voorzitter van de Tweede Kamer over de 
beperking c.q. afschaffing van een beleid van categoriale bescherming (vvtv- 
beleid) dat gold voor een aantal landen. 28 De IND en landsadvocaat deden naar 
aanleiding van deze brief het voorstel aan de vreemdelingenkamers dat zij eerst 
een beslissing zouden nemen over slechts een beperkt aantal zaken, waarvoor 
dit nieuwe beleid relevant was. Die uitspraken zouden als voorbeeld kunnen 
dienen. De Rechtseenheidskamer zou vervolgens op korte termijn een beroep 
tegen een afwijzing van een hiertegen ingesteld bezwaar moeten behandelen.
28 Brief 20 november 1998. Periodieke rapportage landgebonden asielbeleid. Kamerstukken II 1998­
1999, 19 637 nr. 395.
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Op deze wijze wilde de IND voorkomen dat een groot aantal beslissingen op­
nieuw zou moeten worden genomen indien de Rechtseenheidskamer het beleid 
niet rechtmatig zou achten. Bij de zaken waar het om ging, was het categorale 
karakter doorslaggevend en niet zozeer de individuele problematiek. Het 
Vreemdelingenberaad is met het voorstel akkoord gegaan, echter onder de 
voorwaarde dat er in een bepaald minimum aantal zaken een beslissing moest 
zijn genomen, alvorens verwijzing naar de Rechtseenheidskamer zou plaatsvin- 
den.29
De gekozen werkwijze betekende een afwijking van de gedachte, die toch 
bij veel rechters leefde, dat er eerst sprake van divergentie moest zijn, of ten 
minste van dreigende divergentie, voordat een onderwerp naar de Rechtseen- 
heidskamer zou worden verwezen. Een verzoek van de staatssecretaris van Jus­
titie in zijn rol van procespartij, om verwijzing vóórdat divergentie bestaat, is in 
feite een verzoek aan de rechter om een stempel van goedkeuring voor het be­
leid. Een ander bezwaar tegen deze gang van zaken was dat het de staatssecreta­
ris van Justitie een grote invloed gaf op de selectie van de zaken voor de 
Rechtseenheidskamer.30
Heel duidelijk bleek het bestuur zich van goedkeuring van de Rechtseen- 
heidskamer afhankelijk te maken, toen de staatssecretaris in een brief aan de 
Tweede Kamer over het landgebonden asielbeleid schreef: ‘Inmiddels is in het 
kader van het vvtv-beleid een uitvoeringsplan opgesteld dat momenteel wordt 
uitgevoerd (intrekking en niet-verlenging van de betreffende vvtv’s, ca. 7500). 
De implementatie van het beleid is echter afhankelijk van de nog te verwachten 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer (REK) inzake het landgebonden asiel­
beleid. Een volledige definitieve afronding van het intrekken van de desbetref­
fende vvtv’s kan pas plaatsvinden nadat de REK de recente beleidswijzigingen 
heeft bekrachtigd.’31
Daartegenover staat dat ook de vreemdelingenadvocatuur, blijkens de in­
terviews, zeer hechtte aan rechtseenheid in een zo vroeg mogelijk stadium, en 
aandrong om al bij dreigende divergentie te verwijzen naar de Rechtseenheids- 
kamer.
29 Blijkens de weergave van het verslag van het Vreemdelingenberaad van 21 januari 1999 in Vreem- 
delingenbulletin 4 februari 1999, p. 3 (intern).
30 Illustratief hiervoor is het verslag van het overleg tussen de Vreemdelingenkamers met DRP, IND 
en LA van 24 september 1998, waar bij de rondvraag punt 08, de vraag van een van de vertegen­
woordigers van de staatssecretaris aan de Vreemdelingenkamer is opgenomen of er sprake was van 
een REK-verwijzing inzake art. 8 EVRM en de vvtv. Dit werd beaamd door de landelijk coördina­
tor. In het verslag staat vervolgens dat de vertegenwoordiger van de staatssecretaris navraag zou 
doen bij het stafbureau of het nog mogelijk was voor de IND om concrete zaken aan te dragen die 
zich misschien voor behandeling leenden.
31 Kamerstukken II, 1998-1999, 19 637, nr. 419, p. 3.
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Procespartijen, met name verweerder, konden tot slot invloed uitoefenen op het 
al of niet behandeld worden van een zaak door de Rechtseenheidskamer, door 
een naar de Rechtseenheidskamer verwezen zaak alsnog toe te wijzen (of in te 
trekken). Tenminste twee keer heeft de Rechtseenheidskamer een rechtsvraag 
niet kunnen behandelen, omdat de IND alsnog tot statusverlening overging en 
de vreemdeling vervolgens zijn zaak introk.32
Het alsnog toewijzen van zaken ter voorkoming van een principiële uit­
spraak, is een bekend fenomeen. Ook vóór 1994 gebeurde het dat vlak voor of 
zelfs tijdens de zitting van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State, 
alsnog een positieve beschikking op het asielverzoek werd gegeven.33 De IND 
heeft uiteraard altijd die vrijheid. Zaken die aan de Rechtseenheidskamer wer­
den voorgelegd, hadden echter per definitie een meer dan individueel belang. 
Als eiser het beroep in een aan de Rechtseenheidskamer voorgelegde zaak in­
trok, was daarvan de consequentie dat er (nog) geen uitspraak kon volgen over 
de rechtsvraag, terwijl de rechters er juist blijk van hadden gegeven het in het 
belang van het recht of van de rechtsontwikkeling te achten om die rechtsvraag 
te beantwoorden. Bovendien konden procespartijen op deze wijze de voortgang 
van de rechtsontwikkeling met betrekking tot een bepaald onderdeel afremmen.
Volgens een van de geïnterviewde vreemdelingenadvocaten was het inder­
daad wel eens voorgekomen dat ter voorkoming van een REK-zitting door de 
staatssecretaris een verblijfstitel werd verleend. Hij noemde het voorbeeld van 
een van de zaken over contra-indicaties voor de verlening van categoriale be­
scherming en zei daarover: ‘dat dan een zaak snel toch wordt toegewezen om 
hem weg te houden bij de REK. Dat vind ik niet f r i s ’ (A2). Ook de geïnterview­
de UPV-ers bevestigden dat het toewijzen vlak voor zitting voorkwam: ‘Het 
afgelopen jaar is dat een paar keer gebeurd. Dat was overigens heel vervelend 
want het was vlak voor zitting.’ (A15). Zij wezen op een zaak die vlak voor een
32 De eerste keer betrof het de problematiek van art. 15b, eerste lid aanhef en onder f, Vw (Rb. Den 
Haag 21 juni 1994, Awb 94/3596 en Rb. Den Haag 21 juni 1994, Awb 94/2459, AB  1994, 496). In 
Vreemdelingenbulletin 1994/8, p. 4 staat naar aanleiding van de intrekkingen: ‘De landsadvocaat is 
blijkbaar nog niet toe aan een principiële uitspraak over art. 15b, eerste lid, aanhef en onder f ,  
V w ’ (intern). De tweede keer betrof het drie zaken van Bosnische asielzoekers, die in het bezit wa­
ren gesteld van een vvtv maar doorprocedeerden voor de A-status, Vreemdelingenbulletin 1995/17, 
p. 11 (intern).
33 Ten Doesschate wijst bijvoorbeeld op een zaak waarin aan een Iraakse Koerd kort voor de zitting 
alsnog toelating als vluchteling werd verleend. Hij suggereert dat de staatssecretaris geen gevolgen 
wilde verbinden aan een uitspraak gedaan door de Raad van State in een als proefproces bedoelde 
eerdere zaak van een Iraakse Koerd, ARRS 17 augustus 1978, no A-2.0669 (1977), R V  1978, 29. 
Ten Doesschate 1993, p. 193. Bekend is de zogenoemde ‘gedoogdenuitspraak’ van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State, waarbij vlak voor zitting werd aangekondigd dat een verblijfs­
vergunning werd verleend en dus het individuele belang aan de zaak was komen te ontvallen. AR- 
RS 9 juni 1993, nr. R02.92.6199, R V  1993, 3 (ook: ARRS 4 september 1992, nr. RO2.90.3816, R V
1992, 11 m.nt. Vermeulen). In een overweging ten overvloede behandelde de Raad van State ove­
rigens toch de essentie van de zaak.
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REK-zitting werd ingetrokken, overigens niet mede de bedoeling om de zaak 
weg te houden bij de Rechtseenheidskamer maar omdat er onjuistheden waren 
geconstateerd bij de beslissing in primo of op bezwaar. De respondenten van de 
UPV achtten het zelf ongewenst dat dit pas op een laat moment was ontdekt, 
maar benadrukten dat er voor het alsnog inwilligen een heel scala aan motieven 
een rol kon spelen en dat het inwilligen natuurlijk moet passen binnen het beleid 
en de regelgeving. Op de vraag of de staatssecretaris door het alsnog toewijzen, 
trachtte het beleid te sturen, antwoordde een van hen: ‘Ik denk dat andere tech­
nieken daar beter geschikt voor zijn .’ (A14).
Een van de landsadvocaten vertelde dat hij zijn cliënt (de staatssecretaris) 
inderdaad wel eens had geadviseerd om een aan de Rechtseenheidskamer voor­
gelegde zaak alsnog toe te wijzen. Hij vertelde dat hij veel overleg met zijn 
cliënt had over dat soort dingen en zei verbaasd te zijn als de rechtbank het niet 
op prijs zou stellen indien een al wel naar de Rechtseenheidskamer verwezen, 
maar nog niet door de Rechtseenheidskamer behandelde zaak alsnog werd toe­
gewezen: ‘Geschillen voorkomen is toch altijd beter.’ (A1). Een andere lands­
advocaat bevestigde dat het toewijzen vlak voor zitting wel eens is voorgeko­
men. Hij gaf als voorbeeld de Bosnische zaken, maar vertelde dat hij ook wel 
eens met zaken naar de Rechtseenheidskamer op pad was gegaan terwijl hij zelf 
het beroep gegrond achtte, omdat hij het van belang vond om toch een antwoord 
van de Rechtseenheidskamer te krijgen op de principiële vraag. In het begin 
leende de Rechtseenheidskamer zich daar wel voor, maar ‘inmiddels zal de 
Rechtseenheidskamer onmiddellijk terugtreden als de staatssecretaris vindt dat 
het beroep gegrond is ’, aldus de geïnterviewde landsadvocaat (A10).
1.4 Welke zaken?
1.4.1 Beëindiging o f  voorkoming van divergentie
Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel tot wijziging van de Vreemdelin­
genwet in 1993 sprak minister Hirsch Ballin over verwijzing ter voorkoming 
van divergerende jurisprudentie.34 In de praktijk is -  voor zover ik heb kunnen 
nagaan -  vaker naar de Rechtseenheidskamer verwezen vanwege gebleken, en 
niet vanwege te verwachten divergerende jurisprudentie. Zelfs als de vreemde­
lingenrechters divergentie in de jurisprudentie constateerden, verwezen zij niet 
altijd naar de Rechtseenheidskamer. Incidenteel is het echter wel degelijk voor­
34 Handelingen EK 22 december 1993, 16-790.
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gekomen dat zaken naar de Rechtseenheidskamer zijn verwezen om divergentie 
te voorkomen.35
In tabel 6 is bondig weergegeven in welke gevallen de geïnterviewde 
vreemdelingenrechters vonden dat verwijzing naar de Rechtseenheidskamer 
gewenst was. Vrijwel allemaal achtten ze dit het geval bij geconstateerde diver- 
gentie.36 Bij doorvragen bleek dit echter voor verschillende uitleg vatbaar te 
zijn. De meeste vreemdelingenrechters vonden niet elke divergentie een reden 
voor verwijzing. Volgens veel rechters kon ook ter voorkoming van divergentie 
worden verwezen. De meeste rechters vonden dat er ook zonder (dreigende) 
divergentie reden kon zijn voor verwijzing, met name bij principiële of zaaks- 
overstijgende kwesties.
Een aantal rechters vond juist dat er best eerst enige tijd divergentie mocht 
(of juist moest) bestaan voordat werd verwezen. Een van hen zei bijvoorbeeld: 
‘Als mensen na één afwijkende uitspraak meteen een zaak aan de Rechtseen­
heidskamer gaan voorleggen, vind ik dat te vroeg. Laten we de zaak eerst maar 
eens evalueren en bezien hoe de rechtspraak zich ontwikkelt.’ (R16).
In de praktijk leidde dan ook niet elke divergentie tot verwijzing naar de 
Rechtseenheidskamer. De vreemdelingenrechters volgden drie samenwerkings- 
methoden om rechtseenheid te bereiken: informatie-uitwisseling, overleg en ge­
coördineerde rechtspraak.37 Soms kozen zij er ook voor de gesignaleerde diver­
gentie (nog) te laten bestaan, totdat die vanzelf oploste of de argumenten verder 
zouden zijn uitgekristalliseerd.
Rechters die afweken van een uitspraak van een collega meldden dat ove­
rigens niet altijd in hun uitspraak of gaven soms geen motivering voor die af- 
wijking.38 Als zij de uitspraak niet ter documentatie en publicatie aan het staf-
35 In de instructie voor de uitspraak van de Rechtseenheidskamer van 4 mei 2000 (Awb 99/11066, R V
2000, 10 en Awb 99/11065, Jub  2000, nr. 10-224, JB  2000/172, J V  2000, 117 en G V  18f-57) be­
treffende de vraag of Pakistan als derdelanden-exceptie aan Afghaanse asielzoekers kon worden 
tegengeworpen, wijst de griffier er op dat deze REK-verwijzing op een andere wijze dan gebruike­
lijk tot stand is gekomen. ‘Gewoonlijk worden zaken doorverwezen nadat een beleidswijziging is 
getoetst en er divergentie is ontstaan. In dit geval is echter nog geen uitspraak gedaan over deze 
beleidswijziging.’
36 Nogal wat rechters wezen op het bestaan van een formeel traject of een vaste procedure voor 
verwijzing naar de Rechtseenheidskamer. Een aantal rechters bleek echter niet op de hoogte van de 
in het Vreemdelingenberaad overeengekomen Rechtseenheidskamerprocedure van februari 1997.
37 Aldus Claessens 1997 b, p. 181: ‘Het bewaken van rechtseenheid en de bevordering van de rechts­
ontwikkeling is een opdracht van de rechtbank zelf. De instrumenten die de rechtbank Den Haag 
daarvoor hanteert zijn: informatieverschaffing en -uitwisseling, overleg en de Rechtseenheidska- 
mer.’
38 Aldus ook Groenendijk. Hij schrijft het volgende over de voorwaarden waaraan een rechter die van 
een uitspraak van de Rechtseenheidskamer wil afwijken moet voldoen: ‘De eerste eis is dat de la­
tere rechter expliciet aangeeft dat hij afwijkt van een bepaalde REK-uitspraak. Stiekem omgaan 
vergroot de kans op onnodige verwarring en schade. D e tweede eis is dat de afwijking expliciet 
wordt gemotiveerd, hetzij op grond van de omstandigheden van het concrete geval, hetzij op een
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bureau stuurden, was de kans groot dat de divergentie niet werd gesignaleerd.39 
Het is onvermijdelijk dat de informatievoorziening altijd onvolledig is. Vaak 
zullen eerdere uitspraken over dezelfde rechtsvraag niet ter documentatie zijn 
aangeleverd. Daarnaast was ongetwijfeld ook de informatievergaring onvolle­
dig. Gezien de grote hoeveelheid vreemdelingenzaken waarover rechters zich 
uitspraken, was het voor de rechters ondoenlijk om steeds volledig op de hoogte 
te zijn. Bovendien kwam het voor dat verschillende rechters praktisch tegelij­
kertijd over een zelfde rechtsvraag oordeelden.
In een aantal van de interviews is aan de rechters de vraag gesteld of ge­
constateerde divergentie binnen één zittingsplaats een reden moest zijn voor 
verwijzing. Vaak luidde het antwoord dat zij nog niet hadden meegemaakt dat 
de rechters het binnen de zittingsplaats niet eens konden worden.40 De zittings­
plaatsen slaagden er door collegiale contacten, intern overleg en door de be­
spreking van hun eigen jurisprudentie kennelijk goed in om intern de rechtseen­
heid te handhaven. Wellicht kan hieruit worden geconcludeerd dat intensieve 
contacten tussen rechters ook zonder meer al belangrijk aan de rechtseenheid
bijdragen.41
Uit de interviews bleek dat de vreemdelingenrechters rechtseenheid binnen 
de zittingsplaats van groot belang achtten.42 Het leek haast een soort erekwestie
andere interpretatie van wet o f  beleid. D ie motivering biedt de basis voor verdere discussie binnen 
en buiten de rechterlijke m ach t.’ C.A. Groenendijk, ‘Rechtseenheid het hoogste goed?’, in: Extra bij­
lage bij Vreemdelingenbulletin 96/21, verslag vreemdelingenrechtersbijeenkomst, 21 november 1996, 
(intern). Ik meen dat ditzelfde geldt voor rechters die afwijken van uitspraken die niet door de 
Rechtseenheidskamer zijn gedaan.
39 Wel kwam het natuurlijk voor (zelfs met enige regelmaat) dat procespartijen in latere zaken rech­
ters met de afwijkende uitspraak van een van hun collega’s confronteerden. Alle jurisprudentie die 
rechters uit de zittingsplaatsen aan het stafbureau toestuurden, werd -  na bespreking in het weke­
lijkse stafbureau-overleg -  gepubliceerd of gemeld in de Jurisprudentiebijlage bij het Vreemdelin­
genbulletin. Al vanaf het moment van verschijnen van de eerste Jurisprudentiebijlage in juli 1994 
werd deze toegestuurd aan de redacties van het tijdschrift Migrantenrecht en de Nieuwsbrief Asiel 
en Vluchtelingenrecht. Vanaf eind 1997 gaf het stafbureau de ter documentatie toegezonden juris­
prudentie ook door aan de redactie van het tijdschrift Jurisprudentie Vreemdelingenrecht. Zo werd 
op verschillende plaatsen beoordeeld of er sprake was van divergentie.
40 Visser en Homburg 1995, p. 84, noot 16, constateerden dat rechters minder snel geneigd waren een 
zaak naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen als de zaak weliswaar tot verschillende uitspraken 
zou kunnen leiden, maar rechters binnen één zittingsplaats op één lijn zaten.
41 Tijdens een bijeenkomst van de vreemdelingenrechters van 22 september 2000 merkte een van de 
coördinatoren half serieus op dat de rechtbank gangen heeft die 100 meter lang zijn. Halverwege de 
gangen zitten klapdeuren. Rechters die aan een zelfde kant van de klapdeuren zijn gehuisvest over­
leggen geregeld met elkaar: ‘D oor deze geregelde ontmoeting en doordat zij discussiëren denken 
zij ongeveer hetzelfde over een zaak. Uit contacten met de rechters aan de andere kant van de 
klapdeuren blijkt dat de discussie zich aan deze zijde van de gang in een heel andere richting heeft 
ontwikkeld en voortgezet. ’ Extra bijlage Vreemdelingenbulletin, Jaargang 7, nr. 19, p. 16 (intern).
42 Dit komt overeen met de resultaten van het onderzoek van Van Erp c.s. naar rechtseenheid in het 
bestuursrecht. ‘D ivergentie binnen een sector bestuursrecht wordt door rechters en procesverte- 
genwoordigers over het algemeen onaanvaardbaar geacht. Divergentie tussen de sectoren wordt
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voor de zittingsplaatsen. Zo vond een van de coördinatoren divergentie binnen 
een zittingsplaats ‘een heel slecht signaal’ want ‘je  bent toch gezamenlijk een 
werkeenheid. We komen (...) tot nu toe nogal gemakkelijk op een lijn en dat vind 
ik ook eigenlijk heel belangrijk. Ik vind dat je  in ieder geval binnen de zittings­
plaats op één lijn moet zitten.’ (R24). Een andere rechter was van mening dat 
een rechter die wilde verwijzen vanwege divergentie binnen de zittingsplaats, 
wel enig onderzoek moest verrichten naar de mening van de andere zittings­
plaatsen over de kwestie en hij voegde daaraan toe: ‘Als het zo is dat in één 
zittingsplaats één rechter ingaat tegen de afspraken, dan denk ik dat een REK 
daar eigenlijk niets zou uithalen want die gaat toch zijn eigen gang. Ik heb het 
nog niet meegemaakt hoor, maar even theoretisch. En als er in een zittings­
plaats twee kampen zijn, dan kan ik me niet voorstellen dat dat niet ook het 
geval is in andere zittingsplaatsen.’ (R21).
Een van de rechters merkte op dat er met verwijzing naar de Rechtseen- 
heidskamer selectief zou moeten worden omgesprongen, zodat deze zijn exclu­
siviteit zou behouden: ‘Als je  teveel er naar toe brengt, dan wordt het eigenlijk 
niet meer dan een van de meervoudige kamers, zij het uit leden van diverse 
zittingsplaatsen samengesteld.’ (R1).
Over het algemeen waren de respondenten van buiten de rechterlijke macht 
er juist tegen gekant om divergentie af te wachten. Een van hen zei: ‘Het mis­
kent de impact van volstrekt divergerende uitspraken, op het rechtsgevoel van 
rechtsgenoten. Het is een uiterst ongewenste situatie -  waar er geen enkel appèl 
is voor vreemdelingen -  dat meneer A wel gelijk krijgt en meneer B met hetzelf­
de feitencomplex niet (...). Ik vind dat je  niet eerst de boel helemaal uit de hand 
kunt laten lopen.’ (A16).
1.4.2 Aard van de zaken
De vreemdelingenrechters hebben aan de Rechtseenheidskamer inhoudelijk 
geen beperkingen opgelegd en ze hebben verwijzing niet afhankelijk gesteld 
van de aard van de zaken. Veel geïnterviewde rechters vonden de Rechtseen- 
heidskamer echter ongeschikt voor het behandelen van feitelijke vragen. Een 
van de redenen daarvoor was dat beslissingen omtrent feitelijke situaties soms 
niet lang stand houden, omdat deze situaties, met name de algemene en mensen­
rechtensituatie in herkomstlanden van asielzoekers, voortdurend veranderen. In 
het vreemdelingenrecht speelt de beoordeling van de feiten een grote rol. In 
hoofdstuk 3 is er, als een van de bijzonderheden van het vreemdelingenrecht, al 
op gewezen dat de feiten zo moeilijk zijn vast te stellen. Het kan zijn dat diver­
gentie wordt veroorzaakt door een verschil in beoordeling van dergelijke feite­
minder problematisch geacht. ’ Van Erp c.s. 2001, p. 14.
125
HOOFDSTUK 4
lijke situaties. De vaststelling van de feiten in met name asielzaken is echter 
vaak niet slechts van belang voor de individuele zaak die ter beoordeling voor­
ligt. Informatie over de situatie in een herkomstland heeft over het algemeen 
betekenis voor grote groepen asielzoekers. Verschillen in beoordeling van de 
feitelijke situaties in herkomstlanden hebben in het vreemdelingenrecht daar­
door grote consequenties voor de rechtseenheid en zijn in de praktijk meerdere 
malen reden geweest voor (herhaalde) verwijzing naar de Rechtseenheidskamer.
Een aantal rechters wees erop dat rechtsvragen soms moeilijk zijn te schei­
den van feitelijke vragen. Zo zei een van hen: ‘Wat is een feitelijke vraag? De 
situatie in het land van herkomst is een feitelijke vraag. Ik vind dat wel degelijk 
iets voor de REK. Het is geen cassatie o f  zo, het gaat ook echt om de feitelijke 
situatie en die kan nog verdomde lastig zijn in vreemdelingenzaken.’ (R21).
Ook voor de behandeling van beroepen inzake de rechtmatigheid van een be­
slissing tot vrijheidsbeneming, achtten niet alle geïnterviewde rechters de 
Rechtseenheidskamer geschikt.43 Een probleem vormde de korte behandelings­
termijn die met betrekking tot dergelijke zaken door de wetgever was voorge- 
schreven.44 In de praktijk heeft de Rechtseenheidskamer verschillende malen 
dergelijke beroepen behandeld.45 De termijn waarbinnen een van zijn vrijheid 
beroofde recht heeft op behandeling van zijn zaak door een rechter, werd daarbij 
in de meeste gevallen veilig gesteld door de rechtsvraag te koppelen aan het 
verzoek om schadevergoeding. Bij het behandelen van dat verzoek kon ook de 
vraag naar de rechtmatigheid van de bewaring aan de orde komen, zelfs al was 
de bewaring inmiddels opgeheven. Het volgen van deze ‘sluiproute’ leidde er 
echter toe dat er hoger beroep openstond van de uitspraak van de Rechtseen-
43 Een vreemdelingenrechter schreef op 26 april 1994 in een brief aan het Vreemdelingenberaad dat 
het hem geen goed idee lijkt om in habeas-corpus-zaken met een soort pré-appel te werken om ver­
schillen te voorkomen: ‘Ik  vrees dat het de rechtsvorming doet stagneren, doordat in alle min o f  
meer principiële kwesties in een keer voorgoed wordt beslist. E r lijkt mij niet zoveel tegen om, net 
als vroeger, de eerste aanleg de speelruimte te geven die zo nuttig is voor de rechtsvorming. Eerst 
als blijkt dat de verschillende zittingsplaatsen echt verschillend beslissen, lijkt het mij noodzakelijk, 
en dan wat mij betreft dan eerst nog na een consultatieve tussenfase, om de R EK  in te schakelen- 
H et kost ook nogal veel tijd om het traject van de REK  te kiezen, terwijl wij bij habeas-corpuszaken 
altijd op de kortst mogelijke termijn hebben gespeeld. Ik  vrees dat een REK-behandeling al gauw  
een vertraging van enkele weken tot een maand oplevert, terwijl de vreemdeling dan vast blijft zit­
ten, mogelijk achteraf ten onrechte.’ (intern).
44 Art. 34 a Vw 1965.
45 In zijn verzamelnoot bij vijf uitspraken van de Rechtseenheidskamer over bewaring geeft Baudoin 
de volgende cijfers tot 1999: ‘In 1994 hadden 11 van de 1 7 REK-uitspraken betrekking op vreem­
delingenbewaring. In  1995 waren het er 2 (21); in 1996: 3 (32) in 1997 2 (38); in 1998 4 (30) en in 
1999 nog geen. In de jaren  1995 tot en met 1999 was het aantal REK-uitspraken over vrijheidsbe­
nemende maatregelen dus gelijk aan het aantal over het ja a r  1994, te weten 11’. Deze afname 
schrijft Baudoin niet toe aan het bereiken van vrijwel volledige rechtseenheid over bewaringskwes- 
ties, maar hij constateert dat de Rechtseenheidskamer ‘zeker in de beginperiode een aantal kwesties 
(heeft) beslecht die waren ontstaan door de zeer gebrekkige kwaliteit van de wetgeving'. Baudoin 
1999, p. 313 e.v.
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heidskamer, althans voor zover bij die uitspraak de hoogte van de schadever­
goeding was vastgesteld. Een van de geïnterviewde rechters vond om die reden 
dat kwesties inzake vrijheidsbeneming beter onderwerp van informeel overleg 
tussen de Vreemdelingenkamers konden zijn, want ‘ik zie het toch ook eigenlijk 
moeizaam voor me dat wij als REK tegen het H o f in zouden gaan’. (R13).
Uit de interviews is gebleken dat de vreemdelingenrechters veel problemen 
hadden met de ‘haastige’ procedure die de Rechtseenheidskamer moest voeren 
bij het behandelen van het beroep tegen het opleggen van een vrijheidsbene­
mende maatregel zelf. Door de korte termijnen die daarvoor golden, kwamen de 
terugkoppeling en het overleg in het nauw.46
Toch vonden de meeste geïnterviewden dat de Rechtseenheidskamer ook 
bewaringszaken kon behandelen. Een rechter zei: ‘Er moet duidelijkheid komen 
op die terreinen. Overal waar die duidelijkheid gewenst is, zul je  toch de REK 
als tijdelijk instituut moeten inschakelen.’ (R14). Een andere rechter vond dat je 
de Rechtseenheidskamer zou kunnen inzetten op ‘in feite elk type zaak die je  
eigenlijk ook aan de meervoudige kamer zou kunnen voorleggen’. (R15). Eén 
rechter vond zelfs dat het uiteenlopen van jurisprudentie bij bewaringszaken 
‘nogpregnanter’ een probleem is dan bij andere zaken en dat er dan maar ‘een 
spoed-REK moet komen. Het is niet anders’. (R17). Ook andere rechters waren 
van mening dat bij bewaringszaken eigenlijk niet kon worden gewacht op di­
vergerende jurisprudentie.
46 Voor zover ik weet heeft de Rechtseenheidskamer slechts één keer een beroep tegen de vrijheids­
benemende maatregel als zodanig behandeld, los van de schadevergoedingsvraag: Rb. Den Haag, 
(REK) 18 mei 1998, Awb 98/3572, R V  1998, 62. Hoewel de Rechtseenheidskamer erin slaagde 
binnen de termijnen van art. 34a, Vw (oud) te blijven, was de gevolgde procedure in de ogen van 
de geïnterviewde rechters geen onverdeeld succes. De respondenten verwezen verschillende malen 
naar deze zaak als voorbeeld van een slecht verlopen procedure. Door tijdsdruk die aan bewarings- 
zaken eigen is, kon de behandeling niet plaatsvinden volgens de afgesproken Rechtseenheidska- 
merprocedure. Hij moest tussen andere zittingen in worden gepland, geïnstrueerd en er moest snel 
uitspraak worden gedaan. Dat leidde tot geringe betrokkenheid van de zittingsplaatsen bij de voor­
bereiding. Een van de rechters zei hierover: ‘D e Rechtseenheidskamer kan niet zo snel. Volgens mij 
wordt dat ook bevestigd door de laatste uitspraak van de Rechtseenheidskamer in bewaringszaken. 
D ie is niet zo goed verlopen. ’ (R19). Een andere rechter vertelde dat hij het heel problematisch 
vond omdat er, toen de termijn al bijna verlopen was, zittingsplaatsen bleken te zijn die er nog niet 
uit waren en voorstelden om de raadkamer te heropenen: ‘maar, en dat is dus het moeilijke van die 
bewaring, er moet op een gegeven moment een beslissing komen, want iemand zit wel vast. Stel dat 
we besluiten dat de bewaring onrechtmatig is, dan zit de man dus ten onrechte steeds langer vast 
en dan kun je  wel roepen: “dan krijgt hij schadevergoeding'' maar dat vind ik gewoon niet in ver­
houding met het ten onrechte vastzitten.’ (R13). Een derde rechter zei dat hij er nog steeds niet van 
overtuigd was dat de vraagstelling goed was ‘maar je  kunt in bewaringszaken niet wachten op het 
divergeren van jurisprudentie, als het echt om de bewaring z e l f  gaat. Ik  zie nu achteraf eigenlijk 
niet hoe je  dat kunt doen in REK-verband, zo rond de bewaring. ’ (R20).
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De Rechtseenheidskamer oordeelde ook over bestuursrechtelijke vragen die 
onlosmakelijk waren verbonden met een vreemdelingrechtelijke procedure. Als 
Awb-vragen aan de orde kwamen in een procedure die om een andere reden 
naar de Rechtseenheidskamer was verwezen, schroomde de Rechtseenheidska- 
mer niet om over de bestuursrechtelijke vraag uitspraak te doen. De Awb- 
aspecten waren niet altijd werkelijk te scheiden van de vreemdelingrechtelijke 
aspecten.47 Uit tabel 7 blijkt dat een groot aantal van de geïnterviewde rechters 
de Rechtseenheidskamer in principe niet de juiste instantie achtte om richting­
gevende uitspraken te doen over Awb-kwesties, tenzij op andere wijze geen 
oordeel van een unificerende hoogste instantie kon worden verkregen. De 
vreemdelingenrechters richtten zich over het algemeen bij de uitleg van Awb- 
kwesties naar de jurisprudentie van de hoogste bestuursrechters. Toch konden 
ook deze onderwerpen tot verschillen in vreemdelingrechtelijke uitspraken lei­
den. De hoogste bestuursrechters hadden onder de oude Vreemdelingenwet dan 
geen uniformerende rol.48
Een aantal vreemdelingenrechters vond Awb-kwesties hoe dan ook niet ge­
schikt voor behandeling door de Rechtseenheidskamer. Anderen vonden dat, als 
een Awb-kwestie aan de Rechtseenheidskamer werd voorgelegd, het wel moest 
gaan om de vreemdelingrechtelijke toepassing van Awb-kwesties.49
De redenen waarom veel rechters Awb-kwesties niet geschikt achtten voor 
behandeling door de Rechtseenheidskamer, liggen voor de hand. Het meest 
genoemde argument was: er zijn andere hoogste rechters die rechtseenheid kun­
nen scheppen. Een van de coördinatoren zei bijvoorbeeld: ‘Ik vind de REK daar 
absoluut van zichzelf geen autoriteit in hebben. Awb-kwesties zouden zoveel 
mogelijk via de normale hoger beroepsinstanties aan de orde moeten komen en 
dan ook een effect moeten hebben richting vreemdelingenzaken.’ De coördinator 
deed de suggestie om Awb-kwesties die zich voor zouden doen in vreemdelin­
genzaken, bij voorkeur via het Vreemdelingenberaad op te lossen (R20). Op­
merkelijk was het standpunt van de rechter die Awb-kwesties ‘eigenlijk toch
47 Een voorbeeld hiervan is de vraag of verweerder, als hij een individueel ambtsbericht van het mi­
nisterie van Buitenlandse Zaken aan zijn besluit ten grondslag legt, voldoet aan de eisen van art. 
3:2 Awb, Rb. Den Haag, REK 16 april 1998, Awb 97/12366, R V  1998, 5.
48 Te denken valt bijvoorbeeld aan de uitspraak van de Rechtseenheidskamer over een beroep tegen 
niet tijdig beslissen op bezwaar en de vraag of en in welke gevallen, gelet op art. 6:2 Awb, daarbij 
de inhoud van het te nemen besluit aan de orde kan komen: Rb. Den Haag (REK) 11 juli 1996, 
Awb 95/7727, Jub  1996, nr. 13-4;M R  1996, 161; RUN, 43; R V  1996, 60; G V 24-38.
49 Een van de rechters noemde als voorbeeld de uitspraak van de Rechtseenheidskamer van 24 okto­
ber 1996, Awb 96/7355 e.a., over de vraag naar de verschoonbaarheid van overschrijding van de 
(vreemdelingrechtelijke) beroepstermijn, N A V  1996, 58, p. 988; N A V  1996, 9, p. 849,943; M R
1996, 179. Een andere rechter noemde de vraag of een onderdeel van het besluit op bezwaar als 
primair besluit moest worden aangemerkt, als voorbeeld van een vraag die geschikt was voor de 
Rechtseenheidskamer ondanks de Awb-aspecten. Deze vraag is echter niet aan de Rechtseenheids- 
kamer voorgelegd.
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geen voer voor de Rechtseenheidskamer’ vond, maar daarbij opmerkte: ‘maar 
op het moment dat de Raad van State en de Centrale Raad van Beroep diverge­
ren, moeten wij natuurlijk wat.’ (R14). Een van de rechters wilde de verant­
woordelijkheid bij de wetgever leggen: ‘Je moet wel voorkomen dat je  een soort 
waterscheiding krijgt tussen vreemdelingenrecht en overig bestuursrecht. Als de 
wetgever op een gegeven moment de consequenties van de toepasselijkheid van 
de Awb ten aanzien van het vreemdelingenrecht niet bevallen, dan moet de wet­
gever maar bepalen dat sommige onderdelen domweg niet van toepassing zijn 
op het vreemdelingenrecht. Ik vind niet dat wij daar ze lf een afwijkende lijn in 
moeten gaan construeren. ’ (R15).
1.5 Gevolgen van verwijzing
Verwijzing naar de Rechtseenheidskamer had vrijwel altijd gevolgen voor aan­
hangige zaken waarin dezelfde rechtsvraag aan de orde was als de rechtsvraag 
die aan de Rechtseenheidskamer was voorgelegd. Zowel veelvuldig als vroeg­
tijdig zaken verwijzen naar de Rechtseenheidskamer kon nadelige consequenties 
hebben.
Verwijzing van een zaak naar de Rechtseenheidskamer leidde in veel ge­
vallen tot uitstel van de behandeling van zaken waarin dezelfde rechtsvraag aan 
de orde kon komen, totdat de Rechtseenheidskamer uitspraak had gedaan. Vrees 
voor de vertraging die dit met zich mee zou brengen, was in sommige gevallen 
een reden voor de vreemdelingenrechters om de Rechtseenheidskamer niet in te 
schakelen, maar te trachten op andere wijze tot rechtseenheid te komen, bij­
voorbeeld door afspraken over de afdoening te maken in het Vreemdelingenbe- 
raad. Vanwege deze consequentie werd in de procedure over het voorleggen van 
zaken aan de Rechtseenheidskamer bepaald dat het stafbureau bij elke verwij­
zing een voorstel moest doen aan het Vreemdelingenberaad omtrent de procedu­
rele gevolgen van de verwijzing voor lopende zaken en voor de planning van 
nieuwe zaken waarin dezelfde problematiek speelde.50 De afspraken van het 
Vreemdelingenberaad hieromtrent brachten niet altijd de gewenste duidelijk­
heid. Onduidelijkheid ontstond bijvoorbeeld doordat de vreemdelingenrechters 
begrippen als ‘verdagen’ en ‘aanhouden’ verschillend uitlegden; doordat de za­
ken waarin de kwestie die bij de Rechtseenheidskamer aanhangig was gemaakt 
zich niet in dezelfde fase van de procedure bevonden (nog niet op zitting ge­
pland, wel al gepland, nog niet op zitting behandeld, wel al behandeld); en door­
dat voor bodemprocedures en verzoeken om voorlopige voorziening verschil­
lende afspraken nodig waren. Daarbij voelden de rechters zich -  zoals in hoofd­
50 Punt 4 c van de Rechtseenheidskamerprocedure van 13 maart 1997, zie bijlage 4.
129
HOOFDSTUK 4
stuk 7 zal blijken -  minder gebonden aan de door het Vreemdelingenberaad ge­
maakte afspraken dan aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer.51 De vertra­
gende gevolgen van verwijzing naar de Rechtseenheidskamer voor zaken waar­
in dezelfde rechtsvraag speelde, was bijna alle geïnterviewde rechters een doorn 
in het oog. Een van de coördinatoren merkte hierover op dat het een ‘bron van 
frustratie’ was voor de rechters dat als een zaak bij de REK hing, grote catego­
rieën zaken stil bleven liggen. ‘Dat leidt ertoe dat je  je  gewoon drie keer be­
denkt voordat je  een zaak naar de REK verwijst, omdat je  beducht bent voor de 
consequenties die dat heeft met betrekking tot de afdoening van lopende zaken.’ 
(R22).
Een Albanese asielzoeker uit Kosovo startte een procedure wegens rechts­
weigering tegen een Zwolse rechter vanwege de lange duur van de procedure. 
Bovengenoemde rechter noemde dit ‘het teken aan de wand’ en de langdurige 
vertraging ‘niet goed te rechtvaardigen ten opzichte van de vreemdelingen.’ Op 
21 juli 1998 oordeelde het Hof Den Haag in deze zaak dat art. 844 e.v. Rv niet 
van toepassing is in bestuursrechtelijke zaken.52 Tijdens het Vreemdelingenbe- 
raad van 20 augustus 1998 werd echter opgemerkt dat de zaak toch als een sig­
naal moest worden opgevat en bespraken de deelnemers of het mogelijk was om 
de komende uitspraak van de Rechtseenheidskamer over de Kosovaren zo te 
formuleren dat daarna ook zaken als de onderhavige snel zouden kunnen wor­
den afgedaan.53
Een andere rechter kon zich de rechtsweigeringsprocedure best voorstellen 
en dacht dat het aanhouden ook ‘een beetje gebeurt om verweerder niet al te 
veel in de wielen te rijden o f om die drie-jarentermijn niet al te veel te spek­
51 Naar aanleiding van kritiek op onder meer de ‘besluiten’ van het Vreemdelingenberaad over de 
aanhouding van zaken, schreef de landelijk coördinator onder meer het volgende. ‘Afspraken om 
bepaalde categorieën zaken niet op zitting te plannen, vinden meestal hun grond in de verwachting 
dat de zaken op o f  na zitting niet afgedaan kunnen worden wegens ontbrekende, essentieel te ach­
ten informatie. In het verleden zijn dat geweest: toegezegde ambtsberichten, antwoorden op vragen 
van de kamers, een uitspraak van de REK. Voorzover zaken nog niet aan een individuele rechter 
ter beslissing zijn overgedragen, betreft het hier een eigen bevoegdheid en verantwoordelijkheid 
van de kamervoorzitters. Verdaging van de behandeling van een zaak die reeds in handen van een 
rechter is, o f  het aanhouden van een beslissing, is de verantwoordelijkheid van die rechter. Voor­
zover het vreemdelingenberaad I  zich uitspreekt over een dergelijke verdaging o f  aanhouding, zal 
dit slechts kunnen in de vorm van een aanbeveling o f  advies. In het verleden zijn “besluiten ” van 
het vreemdelingenberaad I  wat dit betreft niet altijd zuiver geformuleerd. Voor de toekomst moge — 
ook als de form ulering minder gelukkig is — duidelijk zijn wat er bedoeld wordt. D e rechter die de 
aanbeveling o f  het advies naast zich neerlegt, dient wel te beseffen dat hij onduidelijkheid en onze­
kerheid za l oproepen, indien hij/zij niet duidelijk maakt waarom in dit geval van de aanbevolen lijn 
— die bij partijen snel bekend zal zijn — wordt afgeweken.’ Over de rol van het Vreemdelingenbe- 
raad I, Vreemdelingenbulletin 29 mei 1997, 1997/9, p. 15 (intern).
52 Gerechtshof ‘s-Gravenhage, 21 juli 1998, Reg. nr. 98R296.
53 Uit eigen aantekeningen bij Vreemdelingenberaad 20 augustus 1998.
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ken’.54 Deze rechter voelde er meer voor om als de situatie kennelijk zo ondui­
delijk was daar de consequentie uit te trekken en gewoon toe te wijzen ‘ook al 
komt dat de andere partij misschien niet zo handig u it’. (R18).
Een van de landelijk coördinatoren relativeerde dit probleem echter door 
erop te wijzen dat het in andere takken van het recht heel gebruikelijk is dat een 
proefproces leidt tot vertraging van de behandeling van zaken waarin dezelfde 
problematiek aan de orde is: ‘Het is helemaal niet eigen aan het REK-systeem, 
want hetzelfde vind je  natuurlijk in hoger beroep ook. Als er dan van een be­
paald soort zaken veel zijn, wordt ook wel beslist om een paar zaken in eerste 
instantie te behandelen en vervolgens een uitspraak in hoger beroep a f  te wach­
ten. Een heel duidelijk voorbeeld is de hele problematiek rond de malus, waar 
honderden, nee, alles bij elkaar wel duizenden zaken bij de rechtbanken liggen 
en waar door alle rechtbanken bij elkaar er een aantal is beslist en naar de 
Centrale Raad zijn gestuurd en alle andere gewoon worden aangehouden.55 En 
als je  hier onze werkvoorraad bekijkt van de sector, vind je  altijd een heel stel 
zaken die gewoon liggen te wachten op beslissingen in hoger beroep in soortge­
lijke zaken.’ (R26). Overigens wees deze coördinator erop dat de vreemdelin­
genrechters er oorspronkelijk vanuit gingen dat ‘als er een bepaalde problema­
tiek naar de REK verwezen was, dat we dan eigenlijk alle andere zaken, zeker 
voorlopige voorzieningen zouden moeten toewijzen. Maar in de praktijk bleek 
dat dan toch weer op veel problemen te stuiten.’
Andere rechters bleken niet gevoelig voor dit argument. Zij meenden dat 
een appèlsysteem veel minder het verschijnsel kent dat andere zaken in afwach­
ting van de beslissing in appèl, moeten blijven liggen. De lagere rechter kan 
immers gewoon doorgaan met de afhandeling van zaken, waarin dezelfde pro­
blematiek speelt als in een zaak waartegen hoger beroep is aangetekend. Als hij 
door de appèlinstantie in het ongelijk wordt gesteld, zal dit aanleiding zijn voor 
de procespartijen in de inmiddels ook ‘foutief afgedane zaken eveneens in ho­
ger beroep te gaan.56
Veel rechters hadden kritiek op de duur van de REK-procedure. Deze kritiek 
richtte zich er niet alleen op dat andere zaken moesten blijven liggen, maar ook 
op de tijd die verstreek voordat de Rechtseenheidskamer in de voorgelegde zaak 
een beslissing had genomen. Zowel de tijd die verstreek tussen de REK-verwij-
54 Vertraging kan invloed hebben op statusverlening. Zo maakte het voor de toepassing van het drie- 
jarenbeleid wel degelijk verschil of een verzoek om voorlopige voorziening werd toegewezen of 
aangehouden.
55 Vgl. over het aanhouden van zaken in het kader van de Bonus/Malusregeling in de Algemene 
Arbeidsongeschiktheidswet, hfst. 2, par. 1.2.
56 Dat kan uiteraard alleen voorzover de appèltermijn niet is verlopen.
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zing en de zitting als de tijd die na de zitting nog nodig was om tot een uitspraak 
te komen, stuitte op bezwaren.
De tijd die de Rechtseenheidskamer nodig had voor het beslechten van de 
Sri Lanka-problematiek bracht een van de rechters zelfs tot de verzuchting: ‘Het 
duurt maar, het is Peyton Place geworden.’ (R16). Hij voegde hieraan toe: ‘als 
ik kijk naar de termijn die verloopt tussen de REK-verwijzing en de zitting zelf, 
die vind ik veel te lang, onbegrijpelijk lang eigenlijk. Ik begrijp dat er allerlei 
capaciteitsproblemen onder zitten, dus ik verwijt niemand wat. Maar ik vind het 
eigenlijk onbegrijpelijk lang want die zaak die is gewoon over het algemeen al 
een keer behandeld op de zitting. Dan ontgaat mij een beetje waarom er 7, 8, 
weken, 10 weken discussietijd overheen moet gaan.’ Volgens deze rechter werd 
ook te vroeg naar het middel REK-verwijzing gegrepen.
Er bestond ook kritiek op de tijd die nodig was om -  nadat de Rechtseen­
heidskamer uitspraak had gedaan -  tot een eenduidige uitleg van deze uitspraak 
te komen in de zaken die in afwachting van de uitspraak van de Rechtseen- 
heidskamer waren aangehouden. Dit deed zich bijvoorbeeld voor bij de uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer inzake de ambtsberichten. Uiteindelijk is 
besloten de problematiek opnieuw naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen.
Er waren ook zaken waarin dezelfde kwestie speelde als in een zaak die 
aan de Rechtseenheidskamer was voorgelegd. Als de beslissing op bezwaar in 
een dergelijke zaak was genomen ná de uitspraak van de Rechtseenheidskamer 
in de er op lijkende zaak, en als zich bovendien tussen de beschikking in primo 
en de beschikking op bezwaar wijzigingen hadden voorgedaan in de situatie in 
het land van herkomst, dan kon het gebeuren dat er discussie ontstond over hoe 
de REK-uitspraak moest worden uitgelegd. In dit verband werd het voorbeeld 
‘Sri Lanka’ door verschillende rechters genoemd.
In het eerder genoemde pleidooi van Groenendijk ten behoeve van de lan­
delijke bijeenkomst van vreemdelingenrechters van 1996, wees hij erop dat het 
divergeren van jurisprudentie niet alleen nadelen heeft: ‘Een voordeel van di­
versiteit is dat het kan leiden tot publieke discussie over de gewenste uitspraak 
o f rechtsregel.’51 Hij waarschuwde ervoor dat het REK-systeem -  met de pre­
tentie snel een definitieve uitspraak te doen -  riskeerde ‘de discussie te smoren, 
voordat ze goed en wel begonnen is. Openlijke discussie over rechtsregels en 
hun toepassing behoren tot het wezen van onze vorm van democratie. ’ Van 
Bennekom noemde dit vroegtijdig definitief beslissen ‘anticiperende uniforme­
ring’ en hij achtte dit ‘in beginsel uit den boze -  zeker voor een rechter die wel 
als hoogste rechter rechtspreekt, maar ook als laagste’.58
57 C.A. Groenendijk, ‘Rechtseenheid het hoogste goed?’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 96/21, 
verslag vreemdelingenrechtersbijeenkomst, 21 november 1996, p. 6 en 7 (intern).
58 Van Bennekom 1998, p. 157.
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Hoewel het risico van anticiperend uniformeren wellicht in het systeem van 
de Rechtseenheidskamer was besloten, omdat het zo sterk was gefixeerd op het 
realiseren van rechtseenheid, moet het toch ook niet worden overschat. In de 
meeste gevallen werd immers pas naar de Rechtseenheidskamer verwezen nadat 
divergentie was geconstateerd.
Slechts een klein aantal rechters vond dan ook dat het REK-systeem leidde 
tot een te vroeg afbreken van de discussie. Een van hen gaf een voorbeeld van 
een zaak, waarin een verwijzing naar de Rechtseenheidskamer voor hem aanlei­
ding was geweest om een soortgelijke zaak eveneens naar de Rechtseenheids- 
kamer te verwijzen, hoewel hij eigenlijk de tijd voor verwijzing nog niet rijp 
achtte. Hij wees op het belang van gelegenheid tot gedachtevorming van de on­
afhankelijke rechter en ‘dat die zich zo lang als dat verantwoord is, op de meest 
zuivere manier — waaronder ik dan versta: niet te veel directe o f  indirecte in­
vloed van derden — voltrekt. De onafhankelijkheid kun je  ook zodanig gaan 
uithollen dat je  tekort doet aan het belang van een goede afgewogen rechtsvor­
ming door iedereen die bij dat proces betrokken is. En dat zou je  kunnen bevor­
deren, z o ’n uitholling, door te vroeg te gaan verwijzen: eenheidsworst.’(R7).
Een aantal rechters wees er in dit verband op dat de Rechtseenheidskamer 
soms in de uitspraken over de voorgelegde problematiek ook beslissingen nam 
over punten die niet expliciet waren voorgelegd. Bij te vroeg verwijzen bestond 
volgens een van de geïnterviewde rechters ook het risico ‘dat de REK een ver­
vanging wordt van de plicht van verweerder ze lf om duidelijk beleid te formule­
ren. In dat opzicht moet de REK niet verweerder ze lf voor willen zijn .’ (R12).
Een aantal rechters vond dat de enige beperking aan de verwijzing van za­
ken naar de Rechtseenheidskamer de capaciteit moest zijn. Die capaciteit werd 
volgens hen beperkt door de beschikbaarheid van de griffiers van de Rechtseen- 
heidskamer, van het verdere ondersteunend apparaat, en met name door het 
beslag dat de voorbereiding en het overleg op de zittingsplaatsen legden. Toch 
was die capaciteit waarschijnlijk in de praktijk geen werkelijke belemmering om 
te verwijzen. Een van de landelijk coördinatoren vertelde dat hij oorspronkelijk 
in gedachten had dat de Rechtseenheidskamer elke twee weken zitting zou hou­
den, elke keer over een ander onderwerp.
2 De procedure van de Rechtseenheidskamer
De drie fasen van de Rechtseenheidskamerprocedure vormen het onderwerp van 
deze paragraaf: 1) de fase van vooroverleg, inspraak en schriftelijke uitwisseling 
van argumenten tussen partijen, 2) de fase van zitting en raadkamer en 3) de 
uitspraakfase. Hoewel het voorkwam dat ook tussen de tweede en de derde fase 
nog een vorm van terugkoppeling plaatsvond, wordt -  ten behoeve van de over­
zichtelijkheid -  het fenomeen inspraak en terugkoppeling bij de voorfase be­
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sproken. De gehele Rechtseenheidskamerprocedure viel onder het regime van 
de Wet RO en de Awb.
2.1 Vooroverleg, inspraak en schriftelijke procedure
2.1.1 Terugkoppeling voor en/of na raadkamer?
In de beginperiode van de Rechtseenheidskamer bestond er geen afspraak over 
het moment waarop inspraak zou plaatsvinden. Het gevolg was dat de rechters 
in de zittingsplaatsen in alle fasen van de procedure met hun afgevaardigden in 
de Rechtseenheidskamer meediscussieerden. Het accent van de discussie binnen 
de zittingsplaatsen lag op de bespreking van concept-uitspraken die ná de zitting 
en raadkamer werden rondgestuurd. Groenendijk bekritiseerde deze oude proce­
dure tijdens de landelijke vreemdelingenrechtersbijeenkomst van 21 november 
1996.59 Met name zijn bezwaren tegen het uitvoerige overleg over de aanhangi­
ge zaken tussen rechters die niet bij de zitting aanwezig waren geweest, buiten 
procespartijen om, maakten indruk. Na deze landelijke vreemdelingenrechters- 
bijeenkomst werd afgesproken dat na de raadkamer in beginsel niet meer werd 
teruggekoppeld. Dit is in de op schrift gestelde REK-procedure van februari 
1997 tot uitdrukking gebracht. In de praktijk waren echter ook nadien nog 
steeds twee perioden van terugkoppeling of inspraak te onderscheiden: de peri­
ode voor zitting en raadkamer en de periode daarna. De Rechtseenheidskamer-
59 Groenendijk wees op de artikelen 26 en 28 van de Wet RO (oud), waarin respectievelijk de bepa­
lingen over de beraadslagingen en het geheim van de raadkamer zijn neergelegd. ‘D e Wet RO  ziet 
de rechterlijke macht niet als één grote raadkamer. H et artikel verbiedt in ieder geval expliciet om 
te overleggen — ook met andere leden van de rechterlijke macht — over het standpunt dat andere 
leden van de raadkamer daar hebben ingenomen. A ls ik goed ben ingelicht, is dat nu precies de 
kern van wat de R E K  wel doet; niet alleen met de twee o f  drie extra bijzitters, maar ook met ieder 
van de vijftig andere vreemdelingenrechters die daar belangstelling voor too n t’. Over de bepalin­
gen over de beraadslaging in art. 26 Wet RO merkte hij op dat deze ‘er op wijzen dat de wetgever 
heeft gewild, dat het overleg in raadkamer plaatsvindt tussen drie o f  v ij f  rechters o f  raadsheren die 
de zaak hebben behandeld en dat zij, en alleen zij, de beslissing nemen. Wat is de zin van de regels 
over de hoofdelijke omvraag, de verplichting om aan de besluitvorming deel te nemen en het ver­
bod zich bij afwezigheid door een aanwezig lid  van de raadkamer te laten vertegenwoordigen, als 
de raadkamer met een onbeperkt aantal rechters kan worden uitgebreid? Enerzijds zijn de rechters 
die de kamer vormen verplicht aan de beraadslaging deel te nemen, tot een uitspraak te komen en 
dus extern verantwoordelijk voor de uitspraak. Zij kunnen en mogen die verantwoordelijkheid niet 
met anderen delen. Anderzijds hebben de partijen in het geding de zekerheid dat alleen die rech­
ters, die alle stukken hebben kunnen lezen, bij de zitting aanwezig waren en de pleidooien hebben 
gehoord, de beslissing nemen. D e partijen in het geding horen de zekerheid te hebben dat de uit­
spraak niet wordt bepaald door een onbekend aantal personen, die niet op de zitting aanwezig wa­
ren en misschien slechts een deel van de stukken en de gewisselde argumenten kennen (...). ’ C.A. 
Groenendijk, ‘Rechtseenheid het hoogste goed?’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 96/21, ver­
slag vreemdelingenrechtersbijeenkomst, 21 november 1996, p. 8 (intern).
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procedure werd kennelijk niet consequent gevolgd.60 Sommige zittingsplaatsen 
betrokken alle rechters bij het vooroverleg (voor zitting en raadkamer) en 
slechts een beperkte meeleesgroep bij het bespreken van de concept-uitspraken 
(na zitting en raadkamer).
De geïnterviewde rechters gebruikten verschillende omschrijvingen voor 
het terugkoppelingsproces. ‘Meebeslissen’ noemden zij het zelden. Een van de 
rechters zei: ‘Wie meebeslist moet in de zaal zitten en de dossiers lezen (...) als 
je  echt een standpunt hebt over een bepaald onderwerp, een principieel stand­
punt (...) dan mag je  dat inbrengen, denk ik, bij degene die namens jouw zit­
tingsplaats in de REK zit, maar veel meer dan dat kun je  moeilijk doen. (...) Dus 
je  hebt maar heel beperkte invloed.’ (R10).
Alle geïnterviewde rechters waren het er over eens dat een rechter die na­
mens de zittingsplaats deel uitmaakte van de Rechtseenheidskamer (de REK- 
rechter), zonder last of ruggespraak was afgevaardigd, maar hieronder bleken zij 
niet allemaal hetzelfde te verstaan. De meesten vonden dat de REK-rechter zich 
op zijn minst van tevoren moest informeren over de standpunten die binnen de 
zittingsplaats leefden. Een van hen zei dat de afgevaardigde rechter natuurlijk 
niet gebonden was aan de beslissing zoals die werd genomen tijdens het overleg 
in de zittingsplaats, ‘maar in principe voel je  dat wel zo. Het is de bedoeling dat 
je  daar de spreekbuis bent van de zittingsplaats.’ (R17). Een ander was van 
mening dat de REK-rechter ‘de bagage van zijn zittingsplaats moet meenemen’. 
Nog een ander vond het ‘gewoon prettig voor je  eigen feedback’.
Er waren echter ook enkele rechters die moeite hadden met het hele sys­
teem van terugkoppeling. ‘Puur dogmatisch is het, denk ik, in strijd met het 
onmiddellijkheidsbeginsel dat je  rechters niet ziet, maar dat is puur dogmatisch. 
Ik denk dat het voor een advocaat haast niet acceptabel is, voor zijn cliënt zal 
het anders liggen, een cliënt heeft misschien achterliggende gedachten, maar 
voor een advocaat (...) dat de beslissing wordt genomen door een grote hoe­
veelheid mensen die hem niet eens hebben gezien, die hij niet rechtstreeks heeft 
kunnen benaderen, die hij niet heeft kunnen overtuigen van zijn gelijk. Nee, ik 
denk niet dat het goed is .’ (R6). Volgens deze rechter mocht er in elk geval geen 
sprake zijn van ‘terugkoppeling in die zin dat je  met adviezen, laat staan bin­
dende adviezen naar de REK gaat’. Hij vond dat de REK-rechters ‘echt hele­
maal vrij moeten zijn ten opzichte van de eigen achterban. Natuurlijk weet je  
hoe de eigen achterban er over denkt, goed, prima, je  neemt het mee. Maar ze
60 Een voorbeeld van een rechtsvraag die na de raadkamer nog uitvoerig naar alle zittingsplaatsen is 
teruggekoppeld, is de rechtsvraag of aan Albanezen uit Kosovo een voorwaardelijke vergunning tot 
verblijf kon worden onthouden, hoewel langdurig uitstel van vertrek was verleend. Deze rechts­
vraag heeft uiteindelijk geleid tot de uitspraken Rb. Den Haag (REK) 17 november 1998, Awb 
98/2947 e.a., Jub  1998 nr.21-1; J V  1998/217; R IN  nr. 9; R V  1998, 17; N A V  1998, 209, p. 936, 
1024; SR 1999-1, p. 28-30.
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moeten vooral geen adviezen meegeven: doe het zus o f  doe het zo. Die discussie 
moet in de REK-raadkamer worden gevoerd.’
Een van de rechters (R10) zei -  toen hij zijn taak als deelnemer aan de 
REK-raadkamer omschreef -  dat hij vond dat hij er zijn eigen mening kenbaar 
moest maken. Anderzijds was hij zich ervan bewust dat hij er zat als afgevaar­
digde van zijn zittingsplaats en voelde hij zich verplicht -  als hij wist dat colle­
ga’s van het thuisfront een principieel andere mening hadden -  om die mening 
ook te laten horen.
De meesten vonden dat, als bleek dat de REK-rechter binnen zijn zittings­
plaats een minderheidsstandpunt aanhing, dit geen belemmering voor hem hoef­
de te zijn om aan de Rechtseenheidskamer deel te nemen. De REK-rechter was 
immers zelfstandig en onafhankelijk. ‘Het gaat er denk ik meer om, degene die 
naar de REK gaat een soort klankbord te geven’, vond een van de geïnterview­
den (R19). Een ander zei echter dat hij zich het meerderheidsstandpunt van de 
zittingsplaats eigen maakte en dit in de Rechtseenheidskamer uitdroeg. ‘Als ik 
daar teveel moeite mee zou hebben, dan zou ik iemand anders vragen om het te 
doen. ’ (R17).
Vrijwel alle geïnterviewde rechters waren van mening dat de REK-rechter 
het in voorkomende gevallen in de REK-raadkamer moest melden als de meer­
derheid van zijn zittingsplaats anders over de kwestie dacht. Zij zelf zouden dat 
in ieder geval wel doen. Zo zei een van hen dat hij het zich best kon voorstellen 
dat het voor de REK-rechter niet makkelijk was: ‘want hier zijn vaak mensen 
die anders over iets denken en dan moet z o ’n persoon dus met twee lijnen naar 
de REK. O f hij moet zeggen: dit vind ik, maar ik realiseer mij wel dat een deel 
van mijn zittingsplaats het anders vindt.’ (R13). Een ander meende dat het af­
vaardigen van een rechter met een minderheidsstandpunt naar de Rechtseen- 
heidskamer ‘niet gauw zal gebeuren ’. Gevraagd naar de reden hiervoor, ant­
woordde deze rechter: ‘We hebben een interne pikorde. Is dat genoeg?’ (R14).
De meeste rechters die wel eens zitting hadden gehad in de Rechtseen- 
heidskamer gaven aan dat ze eerst probeerden ‘a f  te tasten’ hoe de andere rech­
ters, althans binnen hun eigen zittingsplaats, over de kwestie dachten. ‘Dat is 
toch een soort ruggespraak’ gaf een van de rechters toe, maar hij relativeerde 
dat door daaraan toe te voegen dat ‘je  het bij het raadkameren ook los kunt la­
ten, het oordeel van de zittingsplaatsen. Je kunt dus wel degelijk volledig raad- 
kameren en je  ook in compromissen begeven o f  een andere oplossing kiezen. 
Alleen je  moet wel weten wat er speelt in de zittingsplaatsen.’ (R21).
Over het algemeen beschouwden de REK-rechters zich als afgevaardigden 
van hun zittingsplaats en beschouwden hun collega’s in de zittingsplaats hen 
ook als hun afgevaardigde. Behalve uit de genoemde antwoorden bleek dit ook 
uit de uitdrukkingen die de geïnterviewden gebruikten, zoals ‘erheen sturen’, 
‘namens ons’, ‘die er voor ons z it’.
136
DE RECHTSEENHEIDSKAMERPROCEDURE
Inspraak vóór zitting en raadkamer vonden de meeste ondervraagde rechters ge­
wenst. Veel van hen noemden daarbij als argument dat dit een methode was om 
te waarborgen dat de REK-uitspraak voldoende zou worden gedragen door alle 
vreemdelingenrechters. Zo vond een van de rechters het, met het oog op het be­
lang van de REK-uitspraken, nuttig dat er meer mensen over meedachten: ‘Ik  
vind een klankbord wel nodig. Het zijn heel belangrijke zaken en dan is het 
nuttig om daar andere meningen over te horen. Het kan er ook toe leiden dat de 
mening van degene die erheen gaat zich ontwikkelt.’ (R19).
Over inspraak ná raadkamer dachten de geïnterviewde rechters verschil­
lend. De meesten vonden het geen probleem (of zelfs een voordeel) als de niet 
bij de raadkamer betrokken rechters, na raadkamer nog wijzigingen konden 
aanbrengen in de formuleringen en in de opbouw van de uitspraken, maar over 
heropening van de discussie na zitting en raadkamer liepen de meningen uiteen. 
De op schrift gestelde REK-procedure van februari 1997, waarin was afgespro­
ken dat in principe geen terugkoppeling na raadkamer zou plaatsvinden, leek 
hoegenaamd geen rol te spelen. Slechts een van de rechters (R10) vond dat te­
rugkoppeling achteraf niet mocht. Hij wist zich ook te herinneren dat dat ergens 
was vastgelegd. Deze rechter vond dat als de raadkamer tot een bepaalde beslis­
sing was gekomen, het geen pas gaf als vervolgens een willekeurige andere 
rechter -  die niet bij de zitting en niet bij het raadkameroverleg aanwezig was 
geweest ( ‘een Pietje P uk’ noemde de geïnterviewde rechter zo’n collega) -  kon 
zeggen dat hij het niet met die beslissing eens was. Zo iemand had dan maar van 
tevoren zijn mening kenbaar moeten maken aan zijn coördinator of afgevaar­
digde naar de Rechtseenheidskamer en die had het dan kunnen inbrengen in de 
REK-raadkamer. Als de REK-raadkamer vervolgens zou besluiten er geen reke­
ning mee te houden hoorde het volgens deze respondent ‘einde oefening’te zijn. 
Toch gebeurde het nog wel eens dat, zoals een van de rechters het noemde, de 
uitkomst van de raadkamer of het concept tot ‘opstand’ leidde (R17). Opvallend 
veel rechters noemden als voorbeeld van commotie na de raadkamer, ‘de bewa- 
rings-REK’.61 Een van hen zei de voorkeur te hebben voor het systeem van 
inspraak vooraf. In principe werd die werkwijze in zijn zittingsplaats ook ge­
volgd, maar als ze het helemaal niet met het resultaat van de raadkamer eens 
waren, dan verzochten ze de afgevaardigde REK-rechter ‘probeer nog eens wat, 
want dit is het echt niet. ’ (R13).
61 Bedoeld werd de REK-procedure over de vraag waaraan de staatssecretaris van Justitie de be­
voegdheid ontleent om voor illegale vreemdelingen die in bewaring zijn gesteld een last tot uitzet­
ting te geven, sinds art. 23 Vw en de artikelen 47-49 Vv ten gevolge van aanpassingen in de derde 
tranche Awb met ingang van 1 januari 1998 waren gewijzigd. Deze vraag, die tijdens een spoedzit­
ting van de Rechtseenheidskamer is behandeld, heeft uiteindelijk geleid tot de uitspraken van de 
Rb. Den Haag (REK) van 18 mei 1998, Awb 98/3572, e.a. , Jub 1998, nr. 10-1; R V  1998, 62; G V  
28-11; J V 1998/111.
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Een aanzienlijk deel van de geïnterviewde rechters vond dat bij terugkop­
peling achteraf grote terughoudendheid moest worden betracht. Een van hen 
wees er bijvoorbeeld op dat er door terugkoppeling achteraf, dus na raadkamer, 
in de zittingsplaatsen nog discussies konden ontstaan die er toe leidden dat de 
uitspraak uiteindelijk anders uitviel dan de beslissing van de raadkamer. Ook 
deze rechter noemde ‘de bewarings-REK’ als voorbeeld en vertelde dat in deze 
uitspraak van de Rechtseenheidskamer zelfs het dictum na raadkamer werd ge­
wijzigd, ‘zonder overigens de raadkamer te heropenen’ (R19). Genoemde rech­
ter achtte het ‘een heel merkwaardige gang van zaken’ als zelfs de beslissing in 
raadkamer nog kon worden aangetast en constateerde daarbij ook een zekere 
ongelijkheid tussen de zittingsplaatsen. De zittingsplaats die het hardst protes­
teerde tegen datgene wat in raadkamer was besloten en waarvan de REK-rechter 
het meest bereid was om het commentaar van zijn of haar zittingsplaats alsnog 
door te geven, had de meeste invloed. Het hing er maar van af in hoeverre die 
zich gebonden achtte aan datgene wat in de raadkamer was afgesproken. Deze 
rechter klaagde in feite over het volgende: de REK-rechter van zijn zittings­
plaats achtte zich gebonden aan hetgeen in raadkamer was afgesproken, hoewel 
zijn zittingsplaats te kennen had gegeven daar niet helemaal gelukkig mee te 
zijn. De REK-rechter van een andere zittingsplaats tilde er echter kennelijk veel 
minder zwaar aan dat de raadkamer al een beslissing had genomen, en zag in de 
reacties op die beslissing in zijn zittingsplaats aanleiding om te trachten de be­
slissing alsnog gewijzigd te krijgen. Hij had succes.
Ook andere rechters uitten bezwaren tegen het achteraf tornen aan de uit­
komst van de raadkamer. ‘Uitkomst van de raadkamer is uitkomst van de raad­
kamer en daarmee moet je  leven’, merkte een van hen op (R17).
De geïnterviewde rechters achtten strijd met het geheim van de raadkamer bij 
heropening van de discussie echter niet aan de orde. De meesten beschouwden 
het geheim van de raadkamer slechts als een verplichting om hetgeen in de 
raadkamer is besproken binnen de rechtbank te houden, maar niet als een ver­
bod om er met collega’s over te spreken. Een van hen voegde hier nog het vol­
gende aan toe: ‘Iets anders dan het geheim van de raadkamer is de conclusie 
van de raadkamer. Als de rechtbank met alle nevenzittingsplaatsen zegt: “Wij 
hebben een REK en daar worden de beslissingen genomen”, dan zijn de rech­
ters in wezen gebonden aan de beslissingen die uit die raadkamer komen, en 
dan is het niet het geheim van de raadkamer dat geschonden wordt, maar de 
afspraken die de rechtbank ze lf heeft gemaakt die je  schendt door daar nog een 
keer op in te breken als er al beslist is .’ (R17). Een enkele rechter vond wel dat 
het geheim van de raadkamer werd geschonden maar tilde er niet zwaar aan. Zo 
zei een van hen: ‘Nou ja, in strijd met het geheim van de raadkamer is het na­
tuurlijk wel, maar ik zou niet weten hoe het anders moest. Men kan een heleboel 
opmerkingen over de REK maken, maar ik ben blij dat we hem hebben.’ (R13).
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De rechters bleken niet gevoelig voor het argument dat het geheim van de 
raadkamer de individuele rechter zou beschermen tegen collegiale dwang; dat 
het zou dienen om zijn onafhankelijkheid ten opzichte van collega’s te be­
schermen. Over het algemeen vonden zij dat ‘je  als rechter stevig genoeg moet 
zijn om je  eigen beslissingen te kunnen verdedigen’ ook tegenover collega’s.
Niet alle rechters bleken gelukkig te zijn met de officiële procedure van februari 
1997: geen terugkoppeling meer na de raadkamer. Een van de rechters zou -  
hoewel hij het ‘een tactische oplossing’ vond, toch liever terugkeren naar het 
oude systeem toen de zittingsplaatsen zelfs REK-concepten nog uitgebreid be­
spraken en er naar aanleiding daarvan ‘nog allerlei wijzigingsvoorstellen konden 
worden ingediend’. (R21). Hij beargumenteerde dit als volgt: ‘Eigenlijk denk ik 
toch dat er, zoals het vroeger ging, gelegenheid tot wat meer inspraak van indi­
viduele rechters in de zittingsplaatsen zou moeten bestaan. Zij moeten tenslotte 
allemaal met de REK-uitspraak werken. Aan de andere kant is in de praktijk 
gebleken dat je  een heel moeilijk werkbare situatie krijgt als je  dat toelaat, want 
dan blijf je  eigenlijk bezig met wijzigen. Iedereen heeft immers zijn eigen stok­
paardjes, en er zijn ook altijd mensen die puur redactionele wijzigingen door­
gevoerd willen zien. En ik zie ook wel dat dat onwenselijk is. Maar je  institutio­
naliseert de REK nog iets meer als je  het zou overlaten aan die rechters die 
zitting hebben in de REK. En dan krijg je  weer dat er maar drie mensen REK- 
abel zijn .’ Als deze rechter zelf zitting had in de Rechtseenheidskamer en er 
naar zijn gevoel iets bijzonders uit de raadkamer kwam, legde hij het daarom 
toch altijd nog even voor aan de rechters van zijn eigen zittingsplaats. Maar in 
principe was het in zijn zittingsplaats na de raadkamer afgelopen met de in­
spraak.
Een andere rechter vond juist dat er meer aan de REK-rechter moest wor­
den overgelaten: ‘Je stuurt iemand naar de REK in wie je  een zeker vertrouwen 
hebt. Dan moet je  de beslissingen ook aan hem overlaten.’ (R14). Deze rechter 
had ook wat moeite met het beoordelen van concepten van andermans uitspra­
ken. ‘Het vervelende van die concepten is dat je  door z o ’n rijstebrij woorden 
heen moet, voordat je  ziet wat er en passant ook even wordt overwogen, waar je  
op andere momenten mee om de oren kunt worden geslagen. Dus vind ik dat die 
inhoudelijke beslissing gewoon de kwestie is van degene die in de REK zit. ’
Een van de geïnterviewde rechters vond dat ‘terugkoppelen’ achteraf wel 
degelijk nuttig was. Dat gaf immers de gelegenheid om aan de rechters in de 
zittingsplaatsen die met de uitspraak moesten gaan werken uitleg te geven over 
de genomen beslissing: ‘Ik denk dat terugkoppelen moet omdat het voor de 
acceptatie misschien toch beter is dat uitleg wordt gegeven waarom er zo beslo­
ten is en het is misschien handiger als dat van tevoren wordt besproken dan dat 
je  de uitspraak pas in het Vreemdelingenbulletin te lezen krijgt.’ (R13). Deze 
rechter vond dan ook dat de concept-uitspraak in principe niet meer kon worden
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veranderd ‘daar moet je  je  toch bij neerleggen, tenzij je  vindt dat er iets ontzet­
tend stoms wordt gedaan. Dan zou je  misschien kunnen zeggen: “nou nee, ga 
terug en probeer het nog een keer”. ’
Een andere rechter vond daarentegen juist terugkoppeling achteraf heel be­
langrijk. Hij vond het belangrijk dat er verslag werd gedaan van wat zich had 
afgespeeld, van wat de saillante punten waren, en wat anders was dan het thuis­
front had gedacht (R15). Ook vond hij het van belang dat de concepten rond­
gingen: ‘daar staan soms formuleringen in die een brede strekking hebben, 
soms een te brede strekking’. De rechter wilde daar graag ‘op kunnen schieten’.
2.1.2 De wijze waarop inspraak plaatsvond
De wijze waarop inspraak en terugkoppeling plaatsvonden, verschilde per zit­
tingsplaats en was ook afhankelijk van het onderwerp of van de afgevaardigde 
REK-rechter. In de ene zittingsplaats bestond een vaste procedure voor de te­
rugkoppeling, terwijl in een andere zittingsplaats de REK-rechter in feite de 
procedure bepaalde.
Zo antwoordde één van de rechters op de vraag of er een vaste procedure 
bestond voor de terugkoppeling: ‘Het is wel de afspraak dat er wordt terugge­
koppeld. Het is alleen de vraag hoe zoiets precies vorm krijgt, maar we hebben 
wel aangegeven dat we graag in een vroeg stadium willen weten wat er ligt aan 
zaken. ’ (R15).
In de ene zittingsplaats was het vast gebruik om de instructies van de griffier in 
de periodieke rechters- of jurisprudentievergadering te bespreken, de andere 
zittingsplaats belegde een afzonderlijke vergadering voor bespreking van de 
zaken die aan de Rechtseenheidskamer waren voorgelegd. Deze vergadering 
kon dan door een vaste groep rechters worden bijgewoond of door een ad hoc 
samengestelde groep van geïnteresseerde of deskundige rechters (en soms ook 
secretarissen). Het kwam zelfs voor dat de REK-rechter slechts de instructies 
uitdeelde met de mededeling dat wie daarover iets wilde zeggen, dit bij hem kon 
melden. Dit laatste stimuleerde de rechters van de zittingsplaatsen niet om aan 
de inspraak deel te nemen.
Meestal bespraken de vreemdelingenkamers de rechtsvraag aan de hand 
van de instructie van de griffier van de Rechtseenheidskamer of ook aan de 
hand van een nota van de lokale REK-rechter. Het was niet gebruikelijk dat er 
als afsluiting van dit overleg uitdrukkelijk een conclusie, advies of opdracht 
voor de rechter die naar de Rechtseenheidskamer zou gaan, werd geformuleerd. 
‘Het is meestal uit de discussie dan wel duidelijk wat we erover vinden.’ (R13).
Over het algemeen was het wel de gewoonte dat de REK-rechter van tevo­
ren aan zijn collega’s van de zittingsplaats, hetzij schriftelijk, hetzij mondeling 
liet weten wat zijn (voorlopige) standpunt was over de voorliggende kwestie. 
Een enkele keer gaf een andere rechter daar weer een schriftelijke reactie op.
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Het was niet zo dat alle rechters meebeslisten en het woord ‘inspraak’ is dan 
ook niet helemaal juist. Vaak was slechts sprake van een peilen van de menin­
gen.
Uitvoerig is gevraagd naar de manier waarop de inspraak plaatsvond. De 
meeste rechters zeiden dat zij, indien gewenst, de dossiers van de REK-zittingen 
konden inzien. Zij maakten echter zelden of nooit gebruik van die mogelijkheid, 
omdat zij voldoende hadden aan de instructies en de stukken waarin de rechts­
vraag aan de orde was. Een van de rechters verwoordde het aldus: ‘Nee, wij zien 
de dossiers niet in van de zaken die bij de REK zijn. Als je  wilt, kun je  altijd 
naar de rechter die de dossiers onder zich heeft toegaan, maar volgens mij ge­
beurt dat in de praktijk niet. Wij gaan geheel a f  op de instructie en het verhaal 
van de rechter die erheen gaat.’ (R13).
Een van de rechters merkte daarbij op dat het ook niet nodig was om het 
hele dossier te lezen. ‘Daar is toch de REK-zitting niet voor, voor individuele 
gevallen.’ (R9). Uit dit antwoord blijkt dat het verwijzen van een zaak naar de 
Rechtseenheidskamer ertoe kon leiden dat er weinig aandacht was voor de indi­
viduele aspecten van de zaak. Dit werd bevestigd door de opmerking van een 
andere rechter dat hij in sommige gevallen aarzelde om een zaak naar de 
Rechtseenheidskamer te verwijzen omdat hij dan ook geen invloed meer kon 
uitoefenen op de individuele aspecten van de zaak (vgl. par. 2.2.2).62
De praktijk is steeds meer gegroeid in de richting van een vaste groep 
REK-rechters per zittingsplaats. Aan het eind van de onderzochte periode was in 
de meerderheid van de zittingsplaatsen niet alleen het zitten in de Rechtseen- 
heidskamer, maar ook de bespreking van de REK-instructies en concepten, be­
perkt tot een klein groepje rechters. Een dergelijke ‘meeleesgroep’ was waar­
schijnlijk werkbaar en efficiënt. Wellicht is de keus voor een vaste groep REK- 
rechters ook ingegeven door de voortdurende roulatie en aanwas van rechters. 
Steeds waren daardoor veel nieuwe onervaren vreemdelingenrechters werkzaam 
bij de Vreemdelingenkamers. Deze rechters waren in de ogen van de coördina­
toren van de zittingsplaatsen blijkens de interviews nog onvoldoende ingewerkt 
om mee te werken aan het tot stand komen van uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer.
De wijze waarop de ‘meeleesgroep’ werd samengesteld, verschilde per zit­
tingsplaats. In Den Bosch was de samenstelling van de meeleesgroep afhanke­
lijk van het onderwerp van de REK-zitting en werd de groep ad hoc samenge­
steld. ‘Je kunt je  er voor aanmelden’, zei een van de Bossche rechters (R19). In 
Den Haag en Zwolle was sprake van een vaste meeleesgroep. In Amsterdam en 
Haarlem was ten tijde van de interviews geen sprake van een beperkte meelees- 
groep. Alle rechters konden meepraten indien zij dat wilden.
62 Ook procespartijen klaagden hierover tijdens de interviews.
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Een van de rechters gaf aan dat het in zijn zittingsplaats, waarschijnlijk 
wegens tijdgebrek, eigenlijk niet lukte om voorafgaand aan de raadkamer de 
rechtsvraag te bespreken. Hij gaf toe dat hij zichzelf ook niet echt diepgravend 
in de voorliggende rechtsvragen verdiepte als hij niet naar de Rechtseenheids- 
kamer werd afgevaardigd ‘Het is een kwestie van prioriteiten.’ Als hij als REK- 
rechter optrad dan deelde hij wel de instructie rond ‘maar eerlijk gezegd heeft 
dat nog nooit tot iets geleid, dat terugkoppelen van tevoren ’. Volgens hem 
kwam er nooit commentaar. Als er na de raadkamer een concept-uitspraak lag, 
kwam er volgens deze rechter wel commentaar (R10). Overigens was dit de 
enige van de geïnterviewde rechters die deze ervaring noemde.
Andere argumenten voor het beperken van de groep meelezers waren dat 
niet alle rechters evenveel kennis hadden over alle onderwerpen die de Rechts- 
eenheidskamer behandelde en dat een te grote groep tot een onwerkbare situatie 
zou hebben geleid: ‘niet omtrent alle uitspraken die de REK doet, ben ik even 
goed ingesproken om mee te gaan discussiëren. Ik kan beslissen naar welke 
besprekingen ik wel en naar welke ik niet toe zal gaan en de discussie is door de 
bank genomen vrij summier. Er worden wat steekpunten aangedragen. Ik vind 
niet dat je  daar alle rechters bij moet betrekken. Je zou een enorm draagvlak 
kunnen creëren, een enorme acceptatie maar dan wordt het volstrekt onwerk­
baar. Dan krijg je  een soort Rechtseenheidskamer zonder leden, met last en 
ruggespraak (...). Ik ben heel huiverig om iedereen te betrekken bij de Rechts­
eenheidskamer, we moeten daar niet allemaal iets zeggen (...). Hoe meer men­
sen meepraten, hoe lastiger het zal worden om behoorlijke uitspraken te doen. 
Als iedereen iets zegt, iedereen iets vindt, dan kom je  uiteindelijk in diepe arres­
ten van het Europese H of terecht, 56 pagina’s, gaan we linksom, gaan we 
rechtsom, (...) we zeggen het nog eens een keer en we krijgen 16 dissenting 
opinions bij wijze van spreken. Ik zeg het wat gechargeerd, maar die angst zit er 
wel een beetje in. Ik heb altijd alles overgelaten aan de mensen die worden 
uitgestuurd naar de Rechtseenheidskamer.’ (R6).
2.1.3 Schriftelijke procedure63
Als een zaak werd verwezen naar de Rechtseenheidskamer, dan stuurde de be­
handelende rechter of de betrokken zittingsplaats het volledige beroepsdossier 
van de zaak naar het stafbureau. Indien het beroep reeds in de zittingsplaats op 
zitting was behandeld, vond de verwijzing plaats na schorsing of heropening 
van het onderzoek.64 In de schriftelijke weergave van het besluit tot schorsing
63 Het onderstaande is voornamelijk ontleend aan de REK-procedure van februari 1997, bijlage 4 en 
aan de voorleginstructie voor REK zaken, zoals gepubliceerd in Vreemdelingenbulletin 1998/19,
22 oktober 1998 (intern).
64 Verwijzing van een beroep naar de Rechtseenheidskamer was, ook als dit na schorsing of herope-
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of heropening motiveerde de verwijzende rechter de verwijzing naar de Rechts­
eenheidskamer.65 Van het verloop van die eerdere zitting maakte de betrokken 
griffier procesverbaal op en dat werd met het dossier meegezonden. Eventueel 
nog openstaande voorlopige voorzieningsdossiers stuurden zij met het beroep 
mee. De Rechtseenheidskamer behandelde deze verzoeken om een voorlopige 
voorziening niet. Zij werden na de uitspraak in de beroepszaak aan de zittings­
plaats teruggezonden voor afdoening aldaar. Indien het verwezen beroep nog 
niet op zitting was behandeld, vermeldde de behandelend rechter of de betrok­
ken zittingsplaats in de aanbiedingsbrief bij het dossier de reden van verwijzing 
naar de Rechtseenheidskamer. De aanbiedingsbrief ging deel uitmaken van het 
dossier.
De griffier van de Rechtseenheidskamer verstuurde kennisgevingen van de zit­
ting en deed de dossiers aan de betrokken rechters en het stafbureau toekomen. 
Hij gaf daarbij aan, conform een daartoe opgesteld schema, welke rechters ach­
ter de tafel en welke geacht werden in de zaal plaats te nemen. De griffier van 
de Rechtseenheidskamer formuleerde daarbij de rechtsvraag, of nam die over uit 
de verwijzingsbrief en vermeldde de namen van de betrokken advocaten, opdat 
die de mogelijkheid hadden met elkaar contact op te nemen. In de richtlijnen 
van de Vreemdelingenkamers was opgenomen dat de kennisgeving van een zit­
ting van de Rechtseenheidskamer ook werd verstuurd aan de Nederlandse Orde 
van Advocaten, aan de Vereniging VluchtelingenWerk Nederland, de Stichting 
Forum en aan de drie Stichtingen Rechtsbijstand Asiel. De griffier verstuurde 
een brief met de zittingsdatum, zaaknummers, omschrijving van het onderwerp 
en de namen van de betrokken gemachtigden. Dat gebeurde negen weken vóór 
de zitting, zodat er tijd was voor de schriftelijke voorbereiding en de discussie 
binnen de rechtbanken.66 Binnen vier weken na de kennisgeving moest de 
staatssecretaris het verweerschrift indienen. De REK-griffier overlegde met de 
voorzitter aan de hand van het verweerschrift en de reacties van de rechters of 
en zo ja, welke vragen aan partijen zouden worden voorgelegd en instrueerde de 
zaak. De instructie voor een zaak die naar de Rechtseenheidskamer werd verwe­
zen, was over het algemeen uitvoeriger dan gewone instructies. In de instructie 
ging de REK-griffier zowel in op de algemene problematiek van de REK-zitting
ning gebeurde, geen uitspraak in de zin van art. 8:66 Awb en gebeurde derhalve niet bij (tus- 
sen)uitspraak, maar per brief of per besluit.
65 Steeds gebruikelijker werd dat de reden voor verwijzing als rechtsvraag door het Vreemdelingen- 
beraad of in de verwijzingsuitspraak werd geformuleerd.
66 Voor buitenstaanders niet zichtbaar was de tijd die nodig was tussen het besluit tot verwijzing en 
het moment dat daadwerkelijk een zitting van de Rechtseenheidskamer kon worden gepland. Die 
periode kon aanzienlijk zijn. Naar schatting van het LSKV zaten er 3 à 4 maanden tussen een be­
sluit van het Vreemdelingenberaad om te verwijzen en de zitting en soms meer.
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als op de individuele zaken. Het kwam voor dat de griffier de instructie in de 
vorm van een concept-uitspraak goot.67
In asielzaken die aan de Rechtseenheidskamer werden voorgelegd, werd 
steeds ambtshalve advies gevraagd aan de UNHCR en Amnesty International. 
De adviezen werden bij het dossier gevoegd.
Uiterlijk aan het eind van de vijfde week na de kennisgeving stuurde de se­
cretaris de instructie, het verweerschrift en de eventueel aan partijen gestelde 
vragen naar de rechters.
2.1.4 Invloed van procespartijen
De procespartijen waren niet bij het vooroverleg van de rechters betrokken. 
Voor hen begon de Rechtseenheidskamerprocedure zoals gebruikelijk met het 
indienen van beroep- en verweerschrift. Wel kregen zij de mogelijkheid van re­
pliek en dupliek, wat in andere vreemdelingenzaken ongebruikelijk was. Een 
van de geïnterviewde advocaten zei enigszins verrast te zijn door het systeem 
van repliek en dupliek, dat voor hem nieuw was (A4).
Volgens een van de geïnterviewde NGO’s had de rechtshulp behoefte aan 
een centraal punt voor ondersteuning met het oog op de voorbereiding op de 
behandeling van zaken door de Rechtseenheidskamer. ‘Dat is nooit goed van de 
grond gekomen ’ (A17). Bij VluchtelingenWerk functioneerde wel iets derge­
lijks. De helpdesk van VluchtelingenWerk had er middelen voor vrijgemaakt, 
hield de REK-agenda bij en bood ondersteuning aan de voor de Rechtseen- 
heidskamer procederende advocaten als daar behoefte aan bestond (A4).
2.2 Zitting en raadkamer
2.2.1 Samenstelling
De meervoudige kamer van de rechtbank bestaat, conform art. 6 lid 2, Wet RO, 
uit drie rechters, tenzij de wet anders bepaalt. Het zijn deze drie rechters die 
verantwoordelijk zijn voor de uitspraak. Vonnissen en arresten, gewezen door 
een ander aantal rechters zijn krachtens art. 5 lid 2 Wet RO nietig.68
67 Na de Rechtseenheidskamerprocedure van augustus 1999 stelde het Vreemdelingenberaad vast 
welk onderwerp aan de Rechtseenheidskamer zou worden voorgelegd en formuleerde een van de 
juridisch medewerkers van het Stafbureau steeds de rechtsvraag. Tevens werd afgesproken dat de 
voorzitter de instructie zou beoordelen voordat deze naar de REK-rechters zou gaan. Vreemdelin­
genberaad besluit 99/136 (intern).
68 Vgl. artikelen 55c en en 21 Wet RO (oud), die gold in de onderzochte periode.
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Volgens de oorspronkelijke gedachte zou de Rechtseenheidskamer een vas­
te samenstelling krijgen met drie gezaghebbende rechters zonder dat deze nood­
zakelijk uit verschillende zittingsplaatsen afkomstig moesten zijn. Het accent 
lag op de ervaring van de rechters en het gezag dat ze zouden uitstralen. Er is 
indertijd kennelijk zelfs een aantal rechters met ervaring in het vreemdelingen­
recht gepolst voor deze functie. De aangezochte rechters bleken niet beschik­
baar te zijn, en vervolgens ‘is het idee ontstaan laten we dat met elkaar doen’, 
aldus de eerste landelijk coördinator Van Dijk.
Het idee dat de beslissing door alle vreemdelingenrechters moest worden 
gedragen en zij daarom op de een of andere wijze bij de totstandkoming van de 
uitspraken moesten worden betrokken, leefde toen nog minder. In elk geval 
werd betrokkenheid niet als een belangrijke factor voor het gezag gezien. In die 
tijd werden met name twee problemen onderkend: het bewaken van de continuï­
teit en de wijze waarop tot een beslissing moest worden gekomen. In de Rechts- 
eenheidskamer hadden zitting: de landelijk coördinator Van Dijk, zijn beoogde 
opvolger Claessens en een derde rechter. Die derde rechter was bij toerbeurt een 
coördinator uit een van de andere zittingsplaatsen (niet uit Den Haag).69 Deze 
min of meer vaste samenstelling moest de continuïteit waarborgen.70 Discussie 
over de wijze van tot stand komen van de uitspraak heeft er mede toe geleid dat 
uiteindelijk is gekozen voor een veel flexibeler samenstelling.
Al vrij snel is het aantal bij zitting en raadkamer aanwezige rechters uitge­
breid. De niet deelnemende rechtbanken voelden zich onvoldoende bij de uit­
spraak betrokken. Gekozen werd daarom voor een systeem, waarbij uit alle 
zittingsplaatsen rechters bij de zitting en raadkamer aanwezig waren en in de 
praktijk meebeslisten.71 ‘De v ijf rechters die aldus feitelijk participeren in de 
Rechtseenheidskamer zullen de daar aan de orde komende problematiek en het 
concept van de uitspraken ieder in het interne overleg van de eigen rechtbank 
aan de orde stellen. Op deze wijze is langs informele weg een brede inbreng in
69 Besluit 1993/12 van het Vreemdelingenberaad van 15 december 1993 luidt: ‘D e r.e.k. wordt tot 1 
ju li 1994 voorgezeten door D. van D ijk  en verder bemand door T. Claessens en twee andere rech­
ters. ’ Dit is opmerkelijk omdat de praktijk toen was dat er naast Van Dijk en Claessens één andere 
rechter, en niet twee, deel uitmaakten van de Rechtseenheidskamer. Tijdens het Vreemdelingenbe- 
raad van 26 januari 1994 is dit besluit als volgt opnieuw geformuleerd: ‘D e rechtseenheidskamer wordt 
tot de zomer 1994 voorgezeten door D. van D ijk en verder bemand door T. Claessens. D e derde plaats 
wordt wisselend bezet door rechters uit een andere rechtbank. Elke rechtbank wordt verzocht een 
plaatsvervanger aan te wijzen voor de rechtseenheidskamer. ’ (intern).
70 Ook het werken met twee (later drie) vaste griffiers kwam de continuïteit natuurlijk ten goede.
71 Punt 6 van de REK procedure van februari 1997 luidt: ‘D e REK-zitting wordt in beginsel voorgeze­
ten door de landelijk coördinator. D e v i j f  rechters uit de zittingsplaatsen zullen zoveel mogelijk bij 
toerbeurt achter de tafel zitten, met dien verstande dat: a. de rechter uit de verwijzende rechtbank 
steeds achter de tafel za l zitten; b. op grond van specifieke ervaring o f  deskundigheid van de volg­
orde kan worden afgew eken.’ Zie bijlage 4.
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de besluitvorming, maar ook een groot draagvlak voor de jurisprudentie van de 
Rechtseenheidskamer gecreëerd.’12
Nadat Claessens de taak van Van Dijk als landelijk coördinator had over­
genomen, leidde dit nieuwe systeem ertoe dat nooit een Haagse rechter aan de 
Rechtseenheidskamer deelnam, omdat de landelijk coördinator -  die altijd als 
voorzitter deel uitmaakte van de Rechtseenheidskamer -  als Haagse rechter 
werd beschouwd en de andere rechters werden gerekruteerd uit de andere zit­
tingsplaatsen. Protest hiertegen van de Haagse rechters heeft er toe geleid dat de 
landelijk coördinator en het stafbureau werden losgekoppeld van de Haagse 
rechtbank en sindsdien is steeds ook een Haagse rechter bij de zitting en raad­
kamer van de Rechtseenheidskamer aanwezig geweest.
Zo ontwikkelde de Rechtseenheidskamer zich tot een meervoudige kamer die 
officieel uit drie, maar officieus uit zes rechters bestond. Drie rechters zaten in 
toga achter de tafel en ondertekenden, conform art. 8:77, lid 1 d, Awb, de uit­
spraak, maar daarnaast waren er ter wille van de draagkracht nog drie rechters in 
de zaal aanwezig die de volledige dossiers kregen, gelijkwaardig in raadkamer 
meebeslisten, en inbreng hadden in de vaststelling van de tekst van de uitspra- 
ken.73
De zittingsplaatsen beslisten zelf per keer welke rechter zij afvaardigden. 
In veel gevallen ging de coördinator zelf. Bij verhindering wees hij een vervan­
ger aan. Op grond van welke argumenten de vervanger werd gekozen, was niet 
altijd duidelijk. De landelijk coördinator bemoeide zich niet met de beslissing 
over de afvaardiging, tenzij hij van oordeel was dat er te weinig coördinatoren 
aan de REK-raadkamer zouden deelnemen. In een dergelijk geval drong hij er 
bij de coördinatoren op aan zich alsnog vrij te maken. Na verloop van tijd achtte 
de landelijk coördinator echter een meer vaste bezetting van belang.74 De af­
spraak was sindsdien ook dat de vijf coördinatoren in principe bij toerbeurt de 
REK-uitspraken mee ondertekenden. In hoeverre de hiërarchische positie van de 
coördinatoren een zelfstandig argument is geweest om tot dit systeem te beslui­
ten, is niet duidelijk, maar het is zeer waarschijnlijk dat de gedachte dat uitspra­
ken van rechters die hoog in de interne hiërarchie staan, meer gezag hebben, op 
zijn minst heeft meegespeeld. Tegelijkertijd is duidelijk dat dit argument niet
72 Vreemdelingenkamers Jaarverslag 1995, p. 14.
73 Op 13 februari 1997 stelde het Vreemdelingenberaad niet alleen de REK-procedure vast, maar nam 
het tevens een besluit over de samenstelling van de Rechtseenheidskamer: ‘B ij de samenstelling 
van de kamer voor de behandeling van de REK-zaken, za l erop worden toegezien dat: * elke recht­
bank een gelijke bijdrage in de vertegenwoordiging in de kamer heeft, * de verwijzende rechtbank 
een vertegenwoordiger in de kamer heeft, * vóór de zitting wordt nagegaan o f  er rechters zijn met 
een bijzondere interesse voor het behandelde onderwerp en die in de kamer zitting willen nem en’ 
(intern).
74 Vgl. brief landelijk coördinator aan de plaatselijk coördinatoren over het functioneren van de REK 
d.d. 17 juni 1996 (intern).
146
DE RECHTSEENHEIDSKAMERPROCEDURE
erg zwaar heeft gewogen. Het kwam geregeld voor dat de coördinatoren zich 
lieten vervangen door een andere (ervaren) rechter.
In alle zittingsplaatsen was er ten tijde van de interviews slechts een be­
perkte vaste groep van rechters die wel eens zitting hadden in de Rechtseen- 
heidskamer. Over het algemeen waren de geïnterviewde rechters tevreden met 
deze keus voor een vast ‘REK-clubje’. Sommige rechters noemden het nadelig 
met het oog op het draagvlak, maar zij achtten het, om praktische redenen of 
met het oog op de continuïteit, toch de meest werkbare vorm.
Op de vraag of het met het oog op de continuïteit nuttig zou zijn om de 
raadkamer van de Rechtseenheidskamer een vaste samenstelling te geven, bij­
voorbeeld de landelijk coördinator en de vijf plaatselijke coördinatoren, ant­
woordden de meesten dat dit te beperkt zou zijn: ‘Het zou dan wel een beetje 
een gezelschap in een ivoren torentje kunnen worden en dat is slecht voor het 
draagvlak. Verder denk ik dat het niet per definitie zo is dat de coördinatoren 
ook het beste in de voorliggende problematiek zitten. Dat geldt voor sommigen 
in meerdere mate dan voor anderen, dat ze ook juridisch helemaal op de hoogte 
zijn. Ja, dat klinkt wat oneerbiedig misschien, maar het komt voor dat anderen 
in een zittingsplaats ergens meer verstand van hebben dan de coördinator en 
dan lijkt het me alleen maar verstandig om niet per definitie de coördinator 
naar de REK te laten gaan.’ (R5).
Dit werd bevestigd door de opmerking van een andere rechter ‘dat je  het 
draagvlak zou kunnen verliezen’ als je alleen de coördinator en een vaste plaats­
vervanger naar de Rechtseenheidskamer zou afvaardigen (R17). Een rechter uit 
dezelfde zittingsplaats had nu al het onbehaaglijk gevoel dat je ‘een vast clubje 
mensen hebt dat gewoon alles bepaalt in vreemdelingenland’. Hij voelde niets 
voor deze ‘informele machtsconcentratie’. Immers, anders dan bij hoger beroep, 
was tussen de vreemdelingenrechters ‘toch de presumptie dat we, ik zal maar 
zeggen, ongeveer van gelijk niveau zijn ’. (R16). Deze rechter betwijfelde of de 
Rechtseenheidskamer bij een vaste samenstelling wel voldoende gezag zou 
behouden: ‘De vraag is o f  het gezag tot stand gebracht wordt door daar steeds 
dezelfde groep mensen in te zetten. Dan ben ik bang dat ik wel weet wat voor 
soort mensen dat worden en dan ben ik er in ieder geval niet meer b ij.’
Een volgende rechter achtte het vanuit het oogpunt van partijen ongewenst 
om de Rechtseenheidskamer een vaste samenstelling te geven. Hij zou het als 
hij advocaat was ‘niet prettig vinden om elke keer bij de REK weer dezelfde 
gezichten te zien.’ (R9).
Een andere rechter die tegen een vaste samenstelling was, zei: ‘als je  hem 
een vaste samenstelling geeft, dan wordt de Rechtseenheidskamer volstrekt 
afhankelijk van een paar mensen en dat is toch niet de bedoeling. Laten we een 
voorbeeld nemen aan andere rechtscolleges, daar zijn toch ook bredere kamers. 
Als je  een zaak aanbrengt, ligt niet vast door welke kamer hij wordt behandeld, 
o f er wordt ad hoc een kamer samengesteld. Op het moment dat je  v ijf mensen
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vast en zeker in de Rechtseenheidskamer laat zitten, wordt het te beperkt. De 
persoonlijke insteek van mensen, kan daar dan een rol bij gaan spelen. Ik denk 
niet dat dat goed is .’ (R6).
Hier en daar leek er onvrede te bestaan over de onduidelijke wijze waarop 
de REK-rechters werden aangewezen. Enkele van de rechters die nog nooit naar 
de Rechtseenheidskamer waren afgevaardigd, vertelden die taak wel te ambië­
ren. Een van hen zei niet te weten hoe werd bepaald welke rechter naar de 
Rechtseenheidskamer zou gaan. ‘Meestal gaat de coördinator.’ (R19). Verder 
veronderstelde hij dat elke rechter zich in principe voor deelname aan de 
Rechtseenheidskamer kon opgeven, maar op het moment dat bij het jurispruden- 
tieoverleg een REK-zitting werd aangekondigd (en de plaatselijke coördinator 
niet aan de zitting zou deelnemen), ‘zijn er altijd al REK-gangers beschikbaar’. 
Een andere rechter veronderstelde dat bepaalde collega’s geen behoefte zouden 
hebben om in de Rechtseenheidskamer te zitten en dat het verder over het alge­
meen de wat meer ervaren vreemdelingenrechters zouden zijn, die werden afge­
vaardigd, hetzij rechters die eerder een soortgelijke zaak hadden behandeld of 
die specialist waren op het voorliggende terrein (R16).
Slechts één van de rechters had het liefst gezien dat de Rechtseenheidska- 
mer een vaste samenstelling had gekregen maar dan ook volgens een geheel 
andere formule zou werken: ‘Ik zou eigenlijk het liefst een REK hebben van 
mensen die niets anders doen dan REK-ken, mensen die zeg maar inderdaad de 
primus inter pares zijn, en die misschien ook wel mogen meedoen, ik bedoel 
meefunctioneren in onze eigen organisatie om de feedback te houden. Maar 
eigenlijk gewoon: dat is de REK en dat is onze hoger beroepsinstantie.’ (R14).
Ook de wijze van samenstelling van de REK-groep die in sommige zit­
tingsplaatsen bestond, riep reacties op. De coördinator maakte vanzelfsprekend 
deel uit van deze groep maar verder was onduidelijk hoe de groep werd samen­
gesteld. Over het algemeen benaderde de coördinator iemand voor deze taak. 
Aan de coördinatoren heb ik gevraagd welke criteria ze daarbij hanteerden. Als 
criterium noemden zij alleen ervaring, met als argument dat er rechters in de 
Rechtseenheidskamer moesten zitten die gezag hadden.
Een en ander heeft ertoe geleid dat in de notitie REK-procedure van augus­
tus 1999 afspraken zijn gemaakt over de selectie van REK-rechters.75 De notitie 
noemt vier criteria die hiervoor van belang zijn: continuïteit, deskundigheid, 
draagvlak in eigen zittingsplaats en communicatieve vaardigheden. Als uit­
gangspunt werd gekozen voor een vaste pool van rechters die aan deze criteria 
voldeden, 3 à 4 per zittingsplaats. Omdat de coördinatoren (zo was volgens de 
notitie geconstateerd) qualitate qua aan de criteria voldeden, werd het een voor-
75 Notitie REK-procedure 19 augustus 1999, opgenomen in bijlage 4 en vastgesteld door het Vreem- 
delingenberaad bij besluit 99/136 (intern).
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deel geacht als er één of meer coördinatoren per REK-zitting deel uitmaakten 
van de zitting en raadkamer, maar noodzakelijk werd dit niet geacht.
De afspraak werd gemaakt dat de voorzitter het uiteindelijke recht om de 
REK-raadkamer samen te stellen zou hebben en dat de coördinatoren in een zo 
vroeg mogelijk stadium zouden aangeven wie zij afvaardigden. De voorzitter 
kon dan tijdig een beeld krijgen van de samenstelling, zodat hij -  als hij meende 
dat die niet evenwichtig genoeg was -  eventueel nog om wijziging kon verzoe­
ken. Ook bleef het mogelijk om buiten de vaste pool een rechter af te vaardigen 
op grond van deskundigheid. Meer dan één ‘debutant’ per zitting werd uitdruk­
kelijk ongewenst geacht. Tevens werd bepaald dat ‘aspirant-debutanten’ voor 
hun debuut een afspraak met het stafbureau zouden maken voor een kennisma­
king met de voorzitter, griffiers en juridisch medewerkers.
2.2.2 Gang van zaken ter zitting en in de raadkamer
Art. 7 Wet RO schrijft voor hoe in een meervoudige raadkamer de besluitvor­
ming moet plaatsvinden. In lid 1 is bepaald dat de voorzitter van de meervoudi­
ge kamer hoofdelijk omvraag doet, lid 2 verplicht alle rechters aan de besluit­
vorming deel te nemen en lid 3 verplicht de leden van de rechterlijke macht en 
de gerechtsauditeurs en griffiers ‘tot geheimhouding van hetgeen in de raadka­
mer over aanhangige zaken is geuit.’ 76
Karakteristiek voor de zittingen van de Rechtseenheidskamer was dat meer 
zaken waarin dezelfde rechtsvraag aan de orde was tegelijkertijd werden behan­
deld en dat zoveel mogelijk werd geabstraheerd van de voorliggende concrete 
zaken. De voorzitter verzocht de advocaten van de vreemdelingen om eerst over 
de algemene problematiek te pleiten. Hij vroeg daarbij meestal tevens of zij de 
zaken gezamenlijk hadden voorbereid en of zij tevoren een taakverdeling had­
den afgesproken. Hieruit bleek dat dit zijn voorkeur had. De vreemdelingen- 
advocaten hadden lang niet altijd met elkaar overlegd.77 Toch werden de zaken 
ter zitting zoveel mogelijk gekoppeld. Dit had in elk geval tot gevolg dat de 
landsadvocaat zijn algemene pleidooi over de aanhangige rechtsvraag slechts 
één keer hoefde te houden en dat uitvoeriger kon worden gepleit over de rechts­
vraag die de reden was geweest voor de verwijzing naar de Rechtseenheidska- 
mer. Het pleiten in de concrete zaken placht daarom vervolgens nogal eens heel 
summier te gebeuren, onder verwijzing naar de schriftelijke behandeling, het 
beroep, het verweer en de nota’s van dupliek en repliek. Nadat de pleidooien 
waren afgerond, stelden de rechters achter de tafel, indien gewenst, enige vra­
76 Vgl. art. 26 en 28 Wet RO (oud).
77 Baudoin pleitte er voor ‘dat bij REK-zittingen een meer georganiseerde voorbereiding zou plaats­
vinden vanuit de vreemdelingenrechtshulpverlening’. Hij zag daar een taak voor Forum en Vluch­
telingenWerk. Baudoin 1999, p. 316.
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gen. Daarna werd geschorst om de in de zaal aanwezige rechters de gelegenheid 
te geven om hun eventuele vragen door te geven aan het college en na de schor­
sing te laten stellen.78
Zonder het geheim van de raadkamer te schenden, kan ik zeggen dat de raadka­
mer van de Rechtseenheidskamer primair was gericht op het bereiken van een- 
stemmigheid.79 Dat blijkt ook uit de interviews. Waarschijnlijk is dit overigens 
heel gebruikelijk bij de totstandkoming van collegiale rechterlijke beslissin- 
gen.80 In de raadkamer trachtten de rechters door discussie, overreding en het 
aanvoeren van argumenten, tot een gemeenschappelijke uitkomst te komen die 
voor alle deelnemende rechters bevredigend was en veel overtuigingskracht zou 
hebben. Zij zochten naar een synthese van de verschillende rechtsopvattingen 
die in de uitvoerige discussies over de problematiek vooraf in de zittingsplaat­
sen al naar boven waren gekomen en die samen met het beroeps- en verweer­
schrift, de nota van dupliek en repliek en de pleidooien ter zitting, de basis 
vormden voor de discussie in de raadkamer.
Tot een stemming kwam het bijna nooit in de raadkamer van de Rechts­
eenheidskamer. Ook dit is niets bijzonders.81 Als de raadkamer er niet uitkwam, 
werd er geschorst en op een ander tijdstip hervat, eventueel nadat de punten 
waarover eenstemmigheid bestond en de punten waarover nog verschil van 
mening bestond op papier waren gezet, of aan de hand van een compromisvoor­
stel van de voorzitter.
De raadkamer van de Rechtseenheidskamer had een informeel karakter. 
Soms gaven de rechters van de jongste af aan hun opinie, vaker gebeurde dit in 
willekeurige volgorde. De keren dat ik bij de raadkamer aanwezig was, is nooit 
strak vastgehouden aan dergelijke procedureregels. Meestal begon de voorzitter 
met het formuleren van de voorliggende rechtsvragen en deed hij een voorstel 
voor de volgorde van behandeling. Over het algemeen bespraken de deelnemers 
aan de raadkamer de zaak verder in een vrije discussie, soms nadat alle aanwe­
zigen om een eerste oordeel was gevraagd. Pas als de standpunten zich dreigden 
te verharden werd de beraadslaging strakker geleid. De rol van de voorzitter 
werd dan belangrijker, althans zichtbaarder. Het beantwoorden van de rechts­
78 In de beginperiode was dit anders en werd niet geschorst om te overleggen met de rechters in de 
zaal.
79 Tot 1998 was ik bij ten minste de helft van de beraadslagingen in de raadkamer van de Rechtseen- 
heidskamer aanwezig als wetenschappelijk medewerker.
80 Abas zegt over het overleg in de raadkamer het volgende: ‘D e prim aire bedoeling van het overleg 
is en moet altijd zijn, elkaar te overtuigen en tot eenheid te komen. In tamelijk weinig gevallen zal 
het voorkomen dat dit niet lukt. ’ Abas 1973, p. 29.
81 Rosen Jacobson schrijft bijvoorbeeld: ‘Mijn ervaring is dat het vrijwel niet voorkomt, dat binnen het 
college moet worden gestemd. H oe komt dit? Niet omdat men het altijd direct met elkaar eens is, maar 
omdat men het, al zoekende, met elkaar eens wordt. H et geheim van de raadkamer draagt ertoe bij dat 
een gezamenlijke oplossing wordt gezocht en gevonden. ’ Rosen Jacobson 1973, p. 46.
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vragen nam het leeuwendeel van de tijd in beslag. De concrete zaken werden 
daarna snel afgehandeld, in veel gevallen is de uitwerking daarvan aan de grif­
fier overgelaten.
De meningen van de geïnterviewde rechters over de omvangrijke REK-raad- 
kamer verschilden sterk. De meeste rechters vonden het van groot belang dat 
alle zittingsplaatsen bij de zitting en raadkamer waren vertegenwoordigd. Een 
aantal rechters vond de overschrijding van het wettelijke aantal van drie ‘onac­
ceptabel’, ‘niet helemaal zuiver’ of ‘randje’, dan wel ‘ongewenst’. Een van de 
rechters wees erop dat het ‘buitenwettelijk’ was en dat het probleem zich kon 
voordoen ‘dat de meerderheid bestaat uit een van de zittingrechters en twee die 
in de zaal zitten, nou dat vind ik wel moeizaam worden.’ (R17) Anderen vonden 
het een ‘noodzakelijk kwaad’, nog weer anderen ‘een praktische oplossing’ en 
één van de rechters vond het juist nuttig, maar alleen jammer dat er nu sprake 
was van een even aantal rechters ‘niet dat het tot problemen heeft geleid dat de 
stemmen staken o f  zo .’ (R21).
Voor zover dat aan de orde is gekomen, achtten de geïnterviewden het 
geen redelijk alternatief om toch gewoon met drie rechters te raadkameren.82 Zij 
vonden het van zeer groot belang dat alle zittingsplaatsen invloed konden uitoe­
fenen. Zo zei een van hen dat het wettelijke aantal van drie rechters het pro­
bleem opleverde dat als de vreemdelingenrechters zich daaraan bij de Rechts- 
eenheidskamerprocedure zouden houden ‘je  altijd zittingsplaatsen mist in de 
raadkamer en dan gaat het gevecht bestaan wie dan in welke zaak moet zitten. 
Dat lijkt mij een nog groter probleem dan het probleem dat er nu is .’ (R17).
De geïnterviewde rechters tilden niet erg zwaar aan het onmiddellijkheidsbegin- 
sel. Het idee dat partijen hun ‘day in court’ moeten hebben, speelde nauwelijks 
een rol bij hun wens om alle zittingsplaatsen ter zitting en raadkamer te laten 
vertegenwoordigen. Zij hechtten meer belang aan inspraak van alle rechters, 
eventueel via hun zittingsplaatsen, omdat zij geacht werden de uitspraak later 
allemaal te volgen.
Sommige rechters vonden dat de aanwezigheid van een aantal (meebeslis­
sende) in de zaal ter zitting zou moeten worden gemeld.83
82 Op 9 juli 1998 discussieerde het Vreemdelingenberaad over de vraag of er een manier gevonden 
kon en moest worden om alle aan de REK-raadkamer deelnemende rechters achter de tafel te laten 
zitten. De discussie leidde uiteindelijk tot de constatering ‘dat er geen mogelijkheid lijkt te zijn om 
de feitelijke situatie te formaliseren. Art. 26 van het Reglement I  bij de wet RO  biedt geen uitweg 
omdat daarin uitdrukkelijk is opgenomen dat de bijzitters niet meewerken aan het wijzen van het 
arrest o f  vonnis. D it doen de in de REK  mee-raadkamerende rechters nu ju is t wel. H et wordt wel 
van belang geacht nog eens aan alle vreemdelingenrechters duidelijk te maken dat het de bedoe­
ling is van de REK-procedure dat alle rechters die deelnemen aan de REK-raadkamer gelijkwaar­
dig zijn en gezamenlijk een beslissing nemen. Er wordt geen onderscheid gem aakt tussen rechters 
die achter de tafel zitten en de uitspraak ondertekenen en de andere drie ( ...).’ (intern). Vreemde­
lingenberaad besluit 98/92 (intern).
83 Ook dit punt werd tijdens het Vreemdelingenberaad van 9 juli 1998 aan de orde gesteld. Het
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Niet alle geïnterviewde rechters vonden het vanzelfsprekend dat de rechters die 
ter zitting en raadkamer aanwezig waren, zonder dat hun naam onder de uit­
spraak kwam te staan, een even zware stem hadden bij het nemen van de beslis­
sing. Voor geen van de coördinatoren was dit echter een punt van discussie. Een 
van de coördinatoren zei zelfs geschrokken te zijn toen bleek dat een van de 
rechters van zijn zittingsplaats dacht dat de stemmen van de rechters in toga 
zwaarder wogen dan de stemmen van de andere aanwezige rechters (R20). Ken­
nelijk was de feitelijke gang van zaken niet voor alle vreemdelingenrechters 
even duidelijk.
Als het echter ging om de verantwoordelijkheid voor de uitspraak, vond de 
meerderheid van de respondenten dat de drie rechters die officieel de meervou­
dige kamer van de rechtbank uitmaakten en van wie de namen onder de uit­
spraak kwamen te staan, uiteindelijk verantwoordelijk waren. Veel rechters 
vonden dat het voor de verantwoordelijkheid voor de uitspraak niet uitmaakte of 
zij achter de tafel zaten en de uitspraak ondertekenden, dan wel zonder toga 
elders in de zaal zaten en onzichtbaar meeraadkamerden. Een rechter omschreef 
de positie van die meeraadkamerende rechters als volgt: ‘Ik vind dat ik absoluut 
verantwoordelijk ben voor het eindproduct, ook als ik in de zaal zit. Het is meer 
de zitting die je  anders ervaart en niet het voor- en natraject. De zitting zal 
anders zijn, want je  bereidt je  zaak toch meer voor op het stellen van vragen 
dan wanneer je  in de zaal zit. In de zaal is dat iets anders. Maar voor de ver­
antwoordelijkheid: ik voel me inderdaad net zo verantwoordelijk als degene die 
achter de tafel zit. Alleen een buitenstaander zal niet weten dat ik er bijgezeten 
heb, maar voor de verantwoordelijkheid maakt dat niet u it.’ (R13).
Desgevraagd zaten de meeste rechters liever achter de tafel. Hetzij omdat ze 
zich dan beter konden concentreren, hetzij omdat ze zich dan toch iets vrijer 
voelden om vragen te stellen, hetzij uit ijdelheid, zoals een van de rechters rui­
terlijk bekende (R16). Een van de rechters merkte op dat het moeilijk was om 
aan een ander te vragen om jouw vragen te stellen: ‘het is immers z o ’n wissel­
werking tussen advocaat en verweerder en degenen die achter de tafel zitten. Ik  
vind het heel moeilijk om daar tussen in te breken eigenlijk. Ook na schorsing 
vind ik dat niet makkelijk.’ (R13).
In 1994 en 1995 kwam het nog voor dat er op één zitting twee onderwer­
pen aan de orde kwamen. Later zagen de rechters in dat ze voor één onderwerp 
een dagdeel nodig hadden en planden zij nog slechts één onderwerp op een 
REK-zitting. Partijen kregen niet een bepaalde tijd toegemeten en er werd geen
Vreemdelingenberaad achtte een opmerking ter zitting over de rechters in de zaal wellicht gewenst, 
‘met name als er advocaten aanwezig zijn die voor het eerst in een R E K -zaakp le iten ’. Het woord 
‘m eebeslissen’ zou daarbij echter, aldus formuleerde het Vreemdelingenberaad het, uitdrukkelijk 
niet moeten worden gebezigd, besluit 98/92 vervolg (intern). Omdat de facto wel degelijk sprake 
was van meebeslissen, vind ik dit nogal verhullend.
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strak tijdsschema aangehouden. Met alle geplande zaken die betrekking hadden 
op dezelfde rechtsvraag werd tegelijkertijd aangevangen. Deze praktijk leidde 
ertoe dat er gemiddeld per zaak die in de Rechtseenheidskamer werd behandeld 
meer tijd beschikbaar was dan voor een zaak die in een gewone zitting werd 
behandeld. Op gewone zittingen werden vijf tot acht zaken gepland en behan­
delden de vreemdelingenrechters een beroepszaak in 20 à 30 minuten.
Op de gang van zaken bij de raadkamer is verder weinig commentaar gele­
verd. Wel gaven sommige respondenten aan dat die gang van zaken te vaak tot 
‘compromisachtige’ uitspraken leidde. Een van hen merkte hierover op: ‘het is 
net zo als in een gewone raadkamer, je  moet zorgen dat zowel de redenering als 
de uitkomst deugt en dat ze ook op elkaar aansluiten en als je  dat via een com­
promis niet kunt bereiken dan moet je  een ander compromis zoeken o f  dan moet 
je  maar gaan stemmen. ’ (R17). Een ander zei het nog nooit te hebben meege­
maakt ‘dat iemand de hakken in het zand bleef steken. ’ (R10). Deze rechter 
vond het compromis-karakter van de REK-uitspraken onvermijdelijk: ‘Je kunt 
toch moeilijk zeggen: drie zittingsplaatsen vinden dat het zo moet worden en 
twee niet, nou ja, dat is dan jammer. Volgens mij kun je  dan incalculeren dat 
het daarna gaat rommelen.’ De vraag óf de uitspraken van de Rechtseenheids- 
kamer een compromis-karakter hadden, komt aan de orde in hoofdstuk 5.
Een van de geïnterviewden merkte op dat met zijn zessen raadkameren ‘ge­
woon moeilijk’ is ‘alleen al door het aantal, en echt gestroomlijnd gaat het niet 
altijd.’ (R13). Deze rechter wees er ook op hoe groot het verschil is tussen de 
REK-raadkamer en een raadkamer van een gewone meervoudige kamer: ‘Je 
moet best wennen in het begin aan een REK en ik denk dat het goed is als je  het 
wat vaker doet. In het begin, de eerste REK, daar moest ik echt aan wennen. Ik  
was gewend aan een meervoudige kamer van drie mensen en de griffier. Het 
was wel een beetje chaotisch, maar nu vind ik dat helemaal niet onprettig, want 
ik vind in zijn algemeenheid dat je  er vrij bent om je  mening te zeggen, dat er 
niet raar gekeken wordt als je  a zegt en alle anderen vinden b. Ik vind het wel 
een prettige sfeer. Maar in het begin, de eerste keer dacht ik “o gaat dat zo ”. Ik  
was dat heel gestroomlijnde gewend.’
Een verschil tussen de Rechtseenheidskamer en de gewone meervoudige 
kamer was ook dat in de Rechtseenheidskamer rechters die elkaar niet kenden 
met elkaar raadkamerden, en in de gewone meervoudige kamer collega’s die 
elkaar kenden. Volgens een van de respondenten verliep de communicatie in de 
REK-raadkamer daardoor minder makkelijk. Daar moet echter bij worden aan­
getekend dat, toen vaker was gewerkt met een vaste groep REK-rechters en de 
plaatselijk coördinatoren vaker hadden deelgenomen aan de Rechtseenheidska- 
mer, de REK-rechters elkaar meestal ook wel kenden.
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De voorzitter van de Rechtseenheidskamer bepaalde de gang van zaken ter zit­
ting. Partijen hadden daarin weinig inbreng. Partijen konden op verzoek getui­
gen of deskundigen meebrengen.
Procesvertegenwoordigers van de staatssecretaris van Justitie hadden veel 
meer ervaring met het pleiten voor de Rechtseenheidskamer dan de procesverte- 
genwoordigers van de vreemdelingen. De 200 zaken waarin de Rechtseenheids- 
kamer uitspraak heeft gedaan, zijn bepleit door 143 verschillende vreemdelin- 
genadvocaten en door slechts 20 verschillende vertegenwoordigers van de 
staatssecretaris (landsadvocaten en UPV-ers). 84 Het maximum aantal zaken dat 
door één en dezelfde landsadvocaat als vertegenwoordiger van verweerder is be­
pleit, was 73, terwijl de vreemdelingenadvocaat die het vaakst bij de Rechtseen- 
heidskamer optrad, dit niet meer dan 5 keer heeft gedaan. Opmerkelijk is daarbij 
dat twee landsadvocaten samen de overgrote meerderheid van de zaken bij de 
Rechtseenheidskamer voor hun rekening hebben genomen, te weten 141 zaken. 
In 22 van deze zaken zijn deze twee landsadvocaten echter in duo’s, met een 
collega opgetreden. Door andere procesvertegenwoordigers van verweerder zijn 
in totaal 58 zaken bepleit, (waarvan dus 22 in duo met een van de twee hierbo­
ven bedoelde landsadvocaten, degenen dus met zeer veel REK-ervaring). Daar­
bij komt dat per zitting meestal slechts één landsadvocaat optrad (een enkele 
keer waren het er zoals gezegd twee per zitting), terwijl elk van de zaken op die 
zitting vrijwel steeds door een andere vreemdelingenadvocaat werd bepleit. Van 
de 143 vreemdelingenadvocaten hebben er 104 slechts één zaak behandeld. Aan 
de kant van de staatssecretaris kwam het maar vijf keer voor dat een procesver- 
tegenwoordiger slechts eenmaal een zaak bij de Rechtseenheidskamer behan­
delde. De tabellen 8 en 9 geven inzicht in de REK-ervaring van de procesverte- 
genwoordigers per jaar. Daarbij moet worden bedacht dat naarmate de jaren 
verstreken het verschil in ervaring tussen procesvertegenwoordigers van ver­
weerder en eiser toenam, omdat voor verweerder vrijwel steeds dezelfde lands­
advocaten zijn blijven optreden, terwijl voor de vreemdelingen vrijwel steeds 
door nieuwe advocaten werd gepleit.
Een van de praktische punten waaruit bleek dat de landsadvocaten een gro­
tere ervaring met de Rechtseenheidskamer procedure hadden dan de advocaten 
van de vreemdelingen, was dat de landsadvocaten vaak kopieën van hun pleit­
nota’s meenamen voor de rechters die in de zaal aanwezig waren.
2.2.3 Positie van procespartijen
84 In één zaak is geen vertegenwoordiger van de staatssecretaris verschenen en in drie zaken ver­
scheen geen vertegenwoordiger van de vreemdeling.
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De laatste fase van de procedure is die van de uitspraak. De uitspraak wordt 
volgens artikel 8:66 Awb in principe schriftelijk gedaan en binnen zes weken na 
de zitting, tenzij de rechtbank deze termijn in bijzondere omstandigheden met 
ten hoogste zes weken verlengt en daarvan mededeling doet aan partijen. Als de 
rechtbank van oordeel is dat het onderzoek niet volledig is geweest, kan hij het 
heropenen (art. 8:68 Awb). Art. 8:79 van de Awb schrijft voor dat de uitspraak 
in het openbaar wordt gedaan en dat partijen een afschrift krijgen (art. 8:79 
Awb). Voor de behandeling van beroepen tegen beslissingen inzake vrijheidsbe­
neming golden andere termijnen. Dat was geregeld in art. 34 van de in 1994 ge­
wijzigde Vreemdelingenwet
Naar aanleiding van hetgeen in de raadkamer was besproken, schreef de 
griffier van de Rechtseenheidskamer een concept-uitspraak.85 Hij besprak het 
concept met de voorzitter, vrijwel steeds de landelijk coördinator, en verwerkte 
eventuele opmerkingen. Vervolgens verzond hij de uitspraak naar de betrokken 
rechters in de zittingsplaatsen. De rechters leverenden commentaar. In hoeverre 
zij het concept na raadkamer met hun collega’s binnen de zittingsplaats bespra­
ken, verschilde per zittingsplaats. De griffier besprak het commentaar met de 
landelijk coördinator en verwerkte het op basis van diens aanwijzingen. Als het 
commentaar of een gedeelte daarvan niet werd overgenomen, nam de griffier, of 
in voorkomende gevallen de landelijk coördinator, contact op met de rechter die 
dat commentaar had geleverd. Bij problemen kon de landelijk coördinator even­
tueel de raadkamer heropenen. Tenslotte werd de uitspraak gedaan, ondertekend 
door de voorzitter en de andere twee rechters die ter zitting achter de tafel had­
den gezeten.
De Rechtseenheidskamerprocedure van februari 1997 bepaalde -  overeen­
komstig art. 8:66, eerste lid Awb -  dat de Rechtseenheidskamer in beginsel 
binnen zes weken na zitting uitspraak deed.86 De Rechtseenheidskamer over­
schreed deze termijn echter heel regelmatig en verlengde hem dan wegens bij­
zondere omstandigheden met nog eens zes weken. Na het verstrijken van twaalf 
weken was het gebruikelijk dat het dictum aan partijen werd doorgegeven maar 
omdat verzending van de uitspraak twee weken mag duren, was er nog enig 
respijt voor de definitieve formulering van de motivering.
Tenminste in twee zaken is ook de maximumtermijn van twaalf weken over- 
schreden.87 De termijn van art. 8:66 Awb is echter een termijn van orde zodat
2.3 De uitspraak
85 Vaak concentreerde de raadkamer zich op de rechtsvraag en het dictum en werd de motivering van 
de individuele aspecten van de zaak aan de griffier overgelaten.
86 Vgl. bijlage 4.
87 Rb. Den Haag (REK) 19 maart 1999, AWB 98/6309 e.a., Jub  1999, nr. 4-1; J V  1999/109; N A V  
1999, 50, p. 200; RIN, 5; GV 18c-7; Trema Actueel 1999, nr. 5, p. 19 en Rb. Den Haag (REK) 10
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de overschrijding geen juridische consequenties had. Ook is het voorgekomen 
dat de zaak ter zitting werd aangehouden of geschorst bijvoorbeeld omdat nade­
re vragen aan partijen moesten worden gesteld of omdat de Rechtseenheidska- 
mer het voor het onderzoek noodzakelijk achtte een ambtsbericht van het minis­
terie van Buitenlandse Zaken af te wachten.
In de Rechtseenheidskamerprocedure van augustus 1999 zijn enkele af­
spraken gemaakt over de gang van zaken en het totstandkomen van de uit­
spraak, met name om te voorkomen dat na raadkamer nog discussie zou ont­
staan in een zittingsplaats over hetgeen in raadkamer was afgesproken en om het 
tempo van de totstandkoming van de uitspraak te bevorderen. 88
Afgesproken werd dat aan het slot van de raadkamer zou worden samenge­
vat langs welke lijnen de overwegingen moesten worden opgezet en dat de grif­
fier, na overleg met de voorzitter, in principe daags na de raadkamer aan de 
leden een schriftelijke opsomming van de gemaakte afspraken zou sturen. Al­
leen naar aanleiding van die lijst kon een lid aangeven dat hij zich in één of 
meer van de in die lijst weergegeven afspraken niet herkende.
Uit de Rechtseenheidskamerprocedure van augustus 1999 blijkt tevens dat 
sinds die tijd in de raadkamer, op basis van specifieke deskundigheid en REK- 
anciënniteit, zou worden afgesproken in welke volgorde het concept zou worden 
becommentarieerd. Nadat achtereenvolgens de vijf REK-rechters en als laatste 
de voorzitter commentaar hadden geleverd, kregen de overige rechters nog 
hooguit twee werkdagen ‘om marginaal toetsend, naar hun oordeel absoluut 
noodzakelijke wijzigingen voor te stellen’. Mocht een tweede raadkamer nodig 
zijn, dan zou eerst worden gepoogd deze met een teleconferentie te houden. Er 
bleef dus een afgeslankte vorm van inspraak voor alle vreemdelingenrechters na 
zitting en raadkamer mogelijk. De eindredactie lag bij de voorzitter.
Procespartijen hadden geen enkele invloed in de uitspraakfase. Zij waren 
niet op de hoogte van eventueel overleg dat in deze fase nog binnen de zittings­
plaatsen plaatsvond.
De resultaten van de Rechtseenheidskamer moeten worden gezien in het 
licht van de doelstelling: het bevorderen van de rechtseenheid. Dat de kwantiteit 
volstrekt oninteressant was, blijkt bij het afzetten van het aantal uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer tegen het totaal aantal uitspraken in vreemdelingenza- 
ken.89 Een sterk verband tussen het aantal door de Rechtseenheidskamer behan­
delde onderwerpen en het aantal kwesties waaromtrent rechtsverscheidenheid
februari 1999 Awb 98/5396 e.a. Jub  1999 nr. 2a-2; AB  1999, 191; J V  1999/53; RIN, 45; R V  1999, 
2; R V  100, 65; G V  24-69.
88 Notitie REK-procedure augustus 1999, bijlage 4. Vreemdelingenberaad besluit 99/136 (intern).
89 Zie bijlage 2, tabe1 10: Aantal zittingen en thema’s Rechtseenheidskamer. Verberk wijst erop dat 
de Rechtseenheidskamer jaarlijks minder dan 0,1% van het totale aantal vreemdelingenzaken be­
handelde. Verberk 2000, p. 118.
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heeft bestaan, is niet aannemelijk. Zoals eerder opgemerkt, niet elke divergentie 
werd onderkend en niet elke onderkende divergentie leidde tot het voorleggen 
van een zaak aan de Rechtseenheidskamer. Een beschrijving van de resultaten 
van de Rechtseenheidskamer in kwantitatieve termen doet geen recht aan de 
betekenis die de Rechtseenheidskamer heeft gehad in de periode van het ontbre­
ken van hoger beroep in vreemdelingenzaken. In het volgende hoofdstuk komt 
aan de orde welke invloed de samenwerking in de Rechtseenheidskamer heeft 
gehad op individuele vreemdelingenrechters en hun uitspraken, door na te gaan 
welk gezag de Rechtseenheidskamer intern had.
3 De Rechtseenheidskamerprocedure: conclusies
Met dit hoofdstuk is een antwoord gegeven op twee van de drie empirische 
deelvragen voor zover ze de samenwerking tussen vreemdelingenrechters in de 
Rechtseenheidskamer betreffen.
Inzicht in hoe de vreemdelingenrechters in het kader van de Rechtseen- 
heidskamer samenwerkten en welke samenwerkingsresultaten ze daarmee be­
reikten, is verkregen door de drie fasen van de Rechtseenheidskamerprocedure 
te beschrijven, alsmede de daaraan voorafgaande fase van de verwijzing. Inzicht 
in de rol van procespartijen bij de Rechtseenheidskamerprocedure is verkregen 
door de invloed van de verschillende betrokkenen in alle fasen van de procedure 
na te gaan.
De derde deelvraag, in welke gevallen en waarom vreemdelingenrechters 
zich gebonden achtten aan hun samenwerkingsresultaten, in casu de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer, komt in het volgende hoofdstuk aan de orde.
Bij de Rechtseenheidskamerprocedure waren veel rechters betrokken. Uit 
het onderzoek is gebleken dat de samenwerking tussen vreemdelingenrechters 
tot afspraken over de verdeling van zaken over de rechters leidde, en dat er meer 
rechters meebeslisten over de uitspraak dan de wet voorschrijft. Sommige rech­
ters werden vaker dan andere bij de samenwerking, bij beslissingen over verwij­
zing, en bij het tot stand komen van richtinggevende uitspraken betrokken, en 
sommige rechters oefenden meer dan andere invloed op deze uitspraken uit. 
Meestal betrof het rechters met een speciale verantwoordelijkheid voor de orga­
nisatie van de rechtspraak (landelijke en plaatselijke coördinatoren), maar soms 
ook informele specialisten die een grotere deskundigheid hadden, of zelfs rech­
ters die een uitgesproken mening hadden over bepaalde rechtsvragen. Uit het 
onderzoek blijkt dat alle drie de varianten voorkwamen, terwijl de vreemdelin­
genrechters zich nauwelijks van de tweede en derde variant bewust waren, al­
thans zich er geen zorgen over maakten. Officieel werd de uitspraak gedaan 
door drie rechters, het aantal waar een meervoudige kamer volgens de wet uit 
bestaat, in casu de drie rechters die achter de tafel hadden gezeten. Officieus
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waren eerst vijf en later zes rechters bij de zitting en de raadkamer aanwezig. De 
drie officieus aanwezige rechters hadden een even zwaarwegende stem. Hun 
namen werden niet bekend gemaakt, de uitspraak werd niet door hen medeon- 
dertekend. Bovendien vond voorafgaand aan -  en soms ook na zitting -  meer of 
minder intensief overleg plaats met andere, niet bij zitting en raadkamer aanwe­
zige vreemdelingenrechters. Dit kon er toe leiden dat sommige rechters oneven­
redig vaak meebeslisten en daardoor onevenredig veel invloed hadden op de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Hoe groot die invloed was, verschilde 
per zittingsplaats en per rechter en was vooral afhankelijk van diens actieve 
opstelling en specialisaties.
De behoefte aan autonomie van de zittingsplaatsen heeft uiteindelijk geleid 
tot een gelijkwaardige betrokkenheid en inbreng van alle zittingsplaatsen bij de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Kennelijk zagen de zittingsplaatsen 
zich toch meer als autonoom opererende Vreemdelingenkamers dan als onder­
deel van de Vreemdelingenkamer in Den Haag. In de beginfase hechtten de 
vreemdelingenrechters meer waarde aan de constante samenstelling van de 
Rechtseenheidskamer met het oog op de onderlinge consistentie van de uitspra­
ken. Later werd gekozen voor een meer flexibele samenstelling om tegemoet te 
komen aan de wens van betrokkenheid en gelijkwaardigheid van alle zittings­
plaatsen. Meer gewicht werd toen gegeven aan behoud en versterking van het 
draagvlak. Uiteindelijk is om zowel de gewenste consistentie als het draagvlak 
te kunnen waarborgen, die flexibiliteit weer iets verminderd en werd ernaar 
gestreefd in elk geval drie coördinatoren naar de Rechtseenheidskamer af te 
vaardigen.
De vreemdelingenrechters traden met de Rechtseenheidskamer meer naar 
buiten dan gebruikelijk is voor rechters, en gaven procespartijen inzicht in de 
dilemma’s waar ze mee worstelen. De uitspraken werden immers als richtingge­
vende uitspraken bekend gemaakt en uitvoerig gemotiveerd (uitvoeriger dan 
bijvoorbeeld voorheen en tegenwoordig vreemdelingrechtelijke uitspraken van 
de Raad van State). De procespartijen werden vóór de procedure, ervan op de 
hoogte gesteld dat hun zaak aan de Rechtseenheidskamer werd voorgelegd met 
de bedoeling een richtinggevende uitspraak te verkrijgen, en de rechtsvragen 
werden voor aanvang van de procedure bekend gemaakt. Minder openheid be­
stond over twee essentiële onderdelen van de procedure, namelijk de vraag wel­
ke interne samenwerkingsprocessen voorafgingen aan het voorleggen van zaken 
aan de Rechtseenheidskamer, en over de inspraak die bij de Rechtseenheidska- 
merprocedure gebruikelijk was. Sommige onderdelen van de procedure werden 
wel bekend gemaakt.
Partijen hadden in alle fasen van de procedure van de Rechtseenheidska- 
mer minder invloed op de procedure dan bij gewone meervoudige zittingen. 
Gewoonlijk wordt een zaak slechts op initiatief van partijen aan een rechter ter 
beoordeling voorgelegd. De vreemdelingenrechters bepaalden echter zelf welke
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zaken naar de Rechtseenheidskamer werden verwezen en welke rechtsvragen 
daar zouden worden behandeld.90 In die zin lijkt het systeem van verwijzing van 
zaken naar de Rechtseenheidskamer enigszins op het systeem van het stellen 
van prejudiciële vragen aan het Hof van Justitie. Maar er zijn ook belangrijke 
verschillen. De Rechtseenheidskamer en de verwijzende rechters behoorden tot 
dezelfde instantie. De invloed van de coördinatoren op het verwijzen van zaken 
naar de Rechtseenheidskamer was groot, zo niet doorslaggevend. Aan het eind 
van de onderzochte periode werd de beslissing tot verwijzing uitsluitend nog 
genomen door het Vreemdelingenberaad op voorstel van het stafbureau. Verder 
deed de Rechtseenheidskamer een einduitspraak, terwijl het Hof van Justitie 
slechts rechtsvragen beantwoordt en de vragende rechters uiteindelijk uitspraak 
doen. Ten slotte, de uitspraak van het Hof van Justitie is juridisch bindend, ter­
wijl de uitspraak van de Rechtseenheidskamer voor de andere vreemdelingen­
rechters slechts feitelijk gezag had (zie hierover hoofdstuk 5).
De Rechtseenheidskamerprocedure maakte het mogelijk dat de rechters al 
een voorlopig, mogelijk zelfs gezamenlijk standpunt hadden ingenomen voordat 
de zitting was begonnen. Daarbij moet worden aangetekend dat het vooroverleg 
in de zittingsplaatsen plaatsvond en niet landelijk. De rechters kwamen meestal 
met het standpunt van hun zittingsplaats naar de zitting van de Rechtseenheids- 
kamer. Hoe dan ook, procespartijen werden niet op de hoogte gesteld van even­
tueel vooroverleg tussen de rechters, of althans niet van de resultaten daarvan, 
zodat het mogelijk was dat zij pleitten op punten die voor de rechters al een 
uitgemaakte zaak waren. Daarnaast kwam het voor dat de bij de zitting van de 
Rechtseenheidskamer aanwezige rechters na zitting concepten bespraken met 
hun collega’s die niet bij de zitting aanwezig waren geweest, en op grond daar­
van wijzigingsvoorstellen deden.
De Rechtseenheidskamerprocedure bood verweerder als ervaren procespar­
tij meer beïnvloedingsmogelijkheden dan eisers. Niet alleen was verweerder 
kennelijk beter op de hoogte van het verloop van de procedure, hij had ook in 
alle drie fasen van de procedure een voorsprong. Verweerder bleek beter dan 
eiser op de hoogte te zijn van het systeem van verwijzing naar de Rechtseen- 
heidskamer en van de mogelijkheid om erom te verzoeken, maar, zoals hierbo­
ven gezegd, geen van beide procespartijen had veel invloed op het verwijzen. In 
de zittingsfase waren de beïnvloedingsmogelijkheden van verweerder groter 
omdat diens procesvertegenwoordigers veel meer ervaring hadden met de gang 
van zaken en het pleiten bij de Rechtseenheidskamer dan procesvertegenwoor- 
digers van de eisers. In de uitspraakfase was de mogelijkheid om invloed uit te
90 Op zichzelf is dit niet bijzonder. Elke verwijzing van een enkelvoudige naar een meervoudige 
kamer is een beslissing van de rechters zelf, maar vanwege de bijzondere betekenis van de Rechts- 
eenheidskamer voor de rechtsvorming, kan de verwijzing naar de Rechtseenheidskamer niet zonder 
meer worden gelijk gesteld aan de gewone verwijzing naar een meervoudige kamer.
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oefenen voor verweerder als ervaren procespartij minder evident, maar verweer­
der was ongetwijfeld -  zeker in het predigitale tijdperk -  beter in staat dan eiser 
om divergentie te signaleren en om uitspraken als richtinggevend te herkennen. 
Verweerder was immers in het bezit van alle uitspraken, de vreemdelingenadvo- 
caten kenden hoogstens een selectie.
Opvallend aan de Rechtseenheidskamer was de prominente rol van het 
stafbureau, met name die van de REK-griffiers. Het stafbureau vervulde een 
taak bij het initiëren van een verwijzing naar de Rechtseenheidskamer en bij de 
selectie van zaken. De REK-griffiers hadden een belangrijke functie bij het 
formuleren van de rechtsvraag, de voorbereiding en de inspraak. Die inspraak 
vond veelal plaats aan de hand van hun instructies of concept-uitspraken. Tij­
dens de raadkamer mochten de REK-griffiers vrijwel altijd meediscussiëren als 
gelijkwaardigen aan de rechters. Alleen als het op beslissen aankwam, werden 
zij geacht geen mening te hebben. In de eerste jaren was ook steeds een van de 
wetenschappelijk medewerkers van het stafbureau bij de raadkamer aanwezig en 
mocht daar zijn visie geven. En het waren de REK-griffiers die de uitspraak 
schreven, uiteraard met inachtneming van hetgeen ter raadkamer was besloten 
en onder toezicht van de landelijk coördinator.
De Rechtseenheidskamer had in de ogen van de betrokken vreemdelingen­
rechters een aantal tekortkomingen. De kritiek bleek nauwelijks betrekking te 
hebben op de hierboven genoemde kwesties, maar richtte zich met name op 
aspecten van de organisatie van de Rechtseenheidskamer die afbreuk zouden 
doen aan de effectiviteit ervan.91 Zo hekelden zij het tempo van beslissen, de 
vertraging van de behandeling van gelijksoortige zaken die vaak het gevolg was 
van een verwijzing naar de Rechtseenheidskamer, maar ook het compromiska­
rakter, de onvoldragenheid en de omloopsnelheid van sommige uitspraken.
Vooral de efficiëntie baarde de rechters zorgen. De Rechtseenheidskamer 
oordeelde niet over verzoeken om voorlopige voorziening, en beoordeelde naar 
de situatie zoals die was op het moment waarop het bestuur had beslist. Daar­
door liep de Rechtseenheidskamer altijd een beetje achter de actualiteit aan. 
Bovendien was het optuigen van de Rechtseenheidskamerprocedure tijdrovend. 
Voorts had verwijzing naar de Rechtseenheidskamer vaak tot gevolg dat zaken 
waarin een overeenkomstige rechtsvraag speelde, moesten worden aangehou­
den. Ten slotte kwam het voor dat er, ook nadat de Rechtseenheidskamer uit-
91 Verberk constateert dat het enthousiasme voor de Rechtseenheidskamer, niet alleen onder de 
rechters maar ook onder de rechtshulpverleners, enorm was. De meeste bezwaren, aldus Verberk, 
betroffen de werkwijze van de REK, de procesgang, die Verberk op een aantal punten strijdig acht­
te met de normen voor een goede procesorde. Ook noemt zij de doorlooptijden als praktisch be­
zwaar: ‘Ruim een derde van de vreemdelingenrechters en ruim 40% van de geënquêteerde rechts­
hulpverleners vinden dat afdoening van zaken door de REK  zorgt voor onnodige vertraging. ’ Tref­
fend maakt zij de balans op: ‘een onbehoorlijk succes’. Verberk 2000, p. 118 en p. 127 e.v.
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spraak had gedaan, nog onduidelijkheid of eventueel zelfs nog divergentie bleef 
bestaan.
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Het gezag van de Rechtseenheidskamer
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‘De rechters worden vervolgens geacht zich aan die uitspraak te houden, dat is de 
afspraak die we gemaakt hebben.’
In welke gevallen en waarom achtte een vreemdelingenrechter zich gebonden 
aan de resultaten van de onderlinge samenwerking? In dit hoofdstuk tracht ik 
aan de hand van de interviews, met name die met de 25 vreemdelingenrechters, 
een antwoord op deze tweede empirische onderzoeksvraag te geven voor wat 
betreft de samenwerking gericht op uitspraken van de Rechtseenheidskamer. 
Het gezag van de andere samenwerkingsresultaten komt aan de orde in de 
hoofdstukken 6 en 7.
Naar aanleiding van twee uitspraken uit december 19942 schreef een van 
de vreemdelingenrechters een brief aan het Vreemdelingenberaad, waarin hij 
verklaarde dat hij zich vrij voelde om af te wijken van uitspraken van de Rechts­
eenheidskamer. De hieronder opgenomen passage uit de brief maakt duidelijk 
dat het gezag van de Rechtseenheidskamer niet vanzelfsprekend was.
‘De REK is geen hogere rechter en dat betekent dat wanneer men op goede 
gronden van mening is dat een uitspraak van de REK in het voorliggende geval 
geen o f  geen gelding meer heeft, men daarvan mag afwijken. Wanneer men 
tegen die mogelijkheid allerlei praktische o f  door collegialiteit ingegeven for­
mele bezwaren aanvoert, is dat m.i. dodelijk voor de rechtsontwikkeling en dat 
bij een zo jonge en vaak krakkemikkige wetgeving. De REK moet niet pretende­
ren een status te hebben van een hoger beroep, want dat is het niet en mag het 
bij gebreke van wettelijke basis niet zijn. Daar bestaan heel eenvoudige wette­
lijke mogelijkheden voor en wanneer de staatssecretaris en in zijn/haar spoor 
de kamer daar niet aan wil, dan moet de rechterlijke macht zich dat probleem 
niet op haar bord laten schuiven. Ik begrijp best dat het volgen van een andere 
lijn dan de REK het beeld oplevert van een verdeelde rechterlijke macht, maar
1 T.M.A. Claessens, geciteerd in ‘Recht vooruit’, tweemaandelijks informatieblad voor de rechterlij­
ke organisatie, 1995, jaargang 12, nummer 4, p. 13.
2 Rb. Den Haag (REK) 15 december 1994, Awb 94/5969, 94/8963, Jub  1994, nr.11, p. 2; R V  1994, 
63; G V  18f-6. Rb. Den Haag (REK) 29 december 1994, Awb 94/9009 e.a., Jub  1995, nr.1, p. 3; 
N A V  1995, 21, p. 201; M R  1995, 53; R IN  48; R V  1994, 75; G V  26-17.
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liever dat dan een uitermate knellend keurslijf van een eenmalige verder aan 
geen enkele toetsing onderhevige uitspraak.’3
De Rechtseenheidskamer ontleende geen gezag aan een door de wet toege­
kende plaats in de rechterlijke hiërarchie. Toch achtten de vreemdelingenrech­
ters zich onmiskenbaar meer gebonden aan uitspraken van de Rechtseenheids- 
kamer dan aan uitspraken van andere meervoudige kamers. Hoe heeft de 
Rechtseenheidskamer dit ‘gezag’ verworven en hoe belangrijk was daarvoor de 
factor ‘samenwerking’?
1 Onderzoek naar het gezag van de Rechtseenheidskamer
1.1 Gezag, een definitie
Het begrip gezag wordt zowel gebruikt om er de gezagsdrager mee aan te dui­
den, als de bevoegdheid om gezag uit te oefenen, maar ook in de betekenis van 
macht bestaande uit geestelijk overwicht of overtuigingskracht. Om zinvol on­
derzoek te doen naar het gezag van de Rechtseenheidskamer behoeft het begrip 
‘gezag’ inperking en nadere definiëring. Daarbij zijn van belang: 1) het verschil 
tussen gezag van het instituut Rechteenheidskamer en gezag van uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer; 2) het verschil tussen bindende kracht en gezag van 
uitspraken, en 3) het verschil tussen intern en extern gezag.
1. Gezag van het instituut Rechtseenheidskamer en gezag van uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer
Allereerst is het van belang om onderscheid te maken tussen het gezag van de 
Rechtseenheidskamer als instituut en het gezag van de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer. Deze beide vormen van gezag zijn echter niet strikt van 
elkaar te scheiden. In dit boek wordt met het gezag van de Rechtseenheidskamer 
steeds het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer bedoeld, tenzij 
anders wordt aangegeven. De Rechtseenheidskamer had geen officiële status 
anders dan die van meervoudige kamer van de rechtbank. Formeel had de 
Rechtseenheidskamer als instituut dan ook niet meer of minder gezag dan een 
andere meervoudige kamer van een rechtbank. Toch had het instituut Rechts- 
eenheidskamer feitelijk al vanaf de eerste uitspraken een zekere extra status. 
Intern (door de vreemdelingenrechters) noch extern is het bestaansrecht van de 
Rechtseenheidskamer werkelijk in twijfel getrokken. Door vrijwel alle respon­
denten werd de Rechtseenheidskamer als zodanig positief gewaardeerd. Voor 
zover kritiek werd geuit op de Rechtseenheidskamer betrof dit niet het bestaans-
3 Brief aan het Vreemdelingenberaad d.d. 17 mei 1995 (intern). 
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recht maar de procedure. De waardering voor het instituut Rechtseenheidskamer 
had ongetwijfeld een positieve invloed op het gezag van de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer en andersom had positieve waardering voor de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer -  maar ook het enkele volgen ervan -  een positief 
effect op het gezag van het instituut Rechtseenheidskamer.
2. Gezag versus bindende kracht
Gezag moet worden onderscheiden van bindende kracht.4 Volgens Drion erkent 
de grote meerderheid van de juristen uit continentale rechtstelsels slechts in één 
geval de bindende kracht van een uitspraak van andere rechters: ‘als na cassatie 
het hoogste college voor verdere behandeling naar een lagere rechter verwijst, 
is die rechter gebonden aan de beslissing van het cassatiehof.’5 Arresten van de 
hoogste rechters hebben grote overtuigingskracht, maar juridisch is de lagere 
rechter vrij om een andere opvatting in zijn uitspraak neer te leggen.
Rechters van gelijke rang zijn in beginsel niet aan elkaars beslissingen ge­
bonden, ‘maar de beslissing van een rechter heeft voor de overige rechters gro­
te overtuigingskracht en zal door hen gevolgd worden, tenzij zij gegronde rede­
nen kunnen aanvoeren om de onjuistheid van de uitspaak aan te tonen’.6 
Van juridische gebondenheid van de vreemdelingenrechters aan de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer was dus geen sprake.
Precedentwerking betekent de gebondenheid van rechters aan uitspraken 
van hogere rechters en collega’s zoals men die in Angelsaksische rechtsstelsels 
kent. Het wezenlijke verschil tussen de rechter in een common law stelsel en een 
continentale rechter is, grof samengevat, dat de eerste een empiricus is die rede­
neert van concreet geval naar beginsel en de tweede een logicus die van begin­
sel naar concreet geval redeneert. De eerste stelt zijn vertrouwen in precedenten,
4 Groenendijk onderscheidt vier soorten van bindende werking van rechterlijke uitspraken: 1. gezag 
van gewijsde, 2. bewijskracht, 3. feitelijke binding en 4. precedentwerking. Het gezag van gewijsde 
houdt in dat wat eenmaal ten aanzien van een bepaalde rechtsbetrekking door de rechter is beslist, 
in een volgende procedure tussen dezelfde partijen in principe niet opnieuw ter discussie kan wor­
den gesteld. Dat een uitspraak bewijskracht heeft, betekent dat de uitspraak in een volgende proce­
dure (niet per se tussen dezelfde partijen) kan dienen tot bewijs van de feiten die daarin zijn vastge­
legd. Met feitelijke binding (of reflexwerking) bedoelt Groenendijk dat een uitspraak gevolgen kan 
hebben voor derden, die geen procespartij waren en die ook niet door het gezag van gewijsde wor­
den gebonden, maar die omdat zij in een bepaalde relatie tot een van de procespartijen staan, direct 
of indirect door de uitspraak worden gebonden. Gezag van gewijsde, bewijskracht en feitelijke 
binding, die ik samen de externe bindende kracht zou willen noemen, zijn voor dit onderzoek niet 
van belang. Dit onderzoek heeft slechts betrekking op de vierde, de interne vorm van gezag die 
Groenendijk onderscheidt: de precedentwerking. Groenendijk 1981, p. 72-89.
5 Ook het antwoord van een hogere rechter (het Hof van Justitie EG) op een prejudiciële vraag van 
de lagere rechter is overigens bindend voor de rechter die de vraag stelde.
6 Sauveplanne 1981, p. 159.
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de tweede in syllogismen.7 De gebondenheid aan precedenten van de Angelsak­
sische rechter is echter niet gelijk te stellen met bindende kracht. De precedent­
werking is niet absoluut. In principe bestaat in common law stelsels slechts 
gebondenheid aan uitspraken van hogere rechters en aan eigen eerdere uitspra­
ken.
Voorts is er een inhoudelijke beperking aan de precedentwerking. De An­
gelsaksische rechter is slechts gebonden aan de ratio decidendi van de uitspraak, 
aan die rechtsoverwegingen die volgens de latere rechter voor de eerdere rech­
ters noodzakelijk waren om tot de uitspraak te komen en niet aan de obiter dicta 
(de overwegingen ten overvloede).8 ‘Door dit zogenaamde “restrictive distin­
guishing” kan de latere rechter (...) zich vaak aan de heerschappij van het pre­
cedent onttrekken.’9 Bovendien bestaat geen gebondenheid aan een precedent 
als het ‘plainly unreasonable and inconvenient’ is of kennelijk ‘ignores or mis­
conceives a clear and positive rule o f  law ’ of ‘plainly and admittedly founded 
on an error’.10 Aan een uitspraak of aan de ratio decidendi ervan, komt in deze 
opvatting wel of geen precedentwerking toe. Er bestaan in het Angelsaksische 
systeem geen gradaties van precedentwerking.
Er wordt in de literatuur ook wel gesproken over precedentwerking in 
normatieve zin,11 om aan te geven dat lagere rechters gezag zouden moeten 
toekennen aan uitspraken van hogere rechters.12 Ook als ervan wordt uitgegaan 
dat er zoiets als een normatieve precedentwerking zou bestaan, te onderscheiden 
van de juridisch bindende precedentwerking, valt het te betwijfelen of de term 
bruikbaar is voor onderzoek naar het gezag van de Rechtseenheidskamer. De 
Rechtseenheidskamer was geen hoger college, in de wet komt de term Rechts-
7 Vgl. Drion die verwijst naar de president van het hoogste rechtscollege in Schotland die deze two 
ways o f  legal thinking onderscheidt. Drion 1968, p. 144.
8 Wel kan het volgens Sauveplanne voorkomen dat een obiter dictum precedentswaarde verwerft. 
Sauveplanne 1981, p. 162.
9 Vgl. Drion 1968, p. 146 en Sauveplanne 1981, p. 160.
10 Drion 1968, p. 146 en 147.
11 Wat niet wil zegen dat juridische binding niet normatief is.
12 Drion bestrijdt dat slechts juridische gebondenheid aan een uitspraak bestaat in het geval van 
terugverwijzing voor verdere afdoening. Hij stelt dat ‘er ook op het Continent in beginsel voor de 
rechter de plicht tot stare decisis bestaat’. Als hij spreekt over stare decisis bedoelt hij het norma­
tief gezag van uitspraken. Lagere rechters behoren volgens hem hogere rechters te volgen (zelfs 
aan uitspraken van het eigen college of van andere lagere colleges kent hij enig normatief gezag 
toe). Hij onderbouwt dit door te wijzen op het instituut van cassatie in het belang der wet. Een in 
het belang der wet gecasseerde uitspraak brengt immers geen verandering voor partijen met zich 
mee, het enige belang ervan ligt in het gezag voor latere procedures. Overigens is het volgens Dri- 
on niet zo dat lagere rechters de uitspraken van hogere rechters onvoorwaardelijk dienen te volgen. 
Drion 1968, p. 160. Hij voert verschillende argumenten aan waarom rechters ook normatief gezag 
moeten toekennen aan uitspraken van het eigen college of van andere lagere colleges. De belang­
rijkste zijn rechtseenheid en rechtsgelijkheid. Van precedentwerking in de zin van normatief gezag 
is dan eigenlijk al geen sprake meer, precedentwerking wordt in dit verband beschouwd als een be­
lang, niet als een eis.
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eenheidskamer niet eens voor. Niettemin is het mogelijk dat de vreemdelingen­
rechters de Rechtseenheidskamer in de praktijk weldegelijk beschouwden als 
een hoger college, of althans als een college dat ze behoorden te volgen en dat 
ze daarom gezag aan de uitspraken van de Rechtseenheidskamer toekenden.13
Dit maakt duidelijk wat het verschil is tussen bindende kracht van een uit­
spraak, en gezag van een uitspraak. Als een uitspraak bindende kracht heeft, 
bestaat er een wettelijke plicht om de uitspraak te volgen.14 Een uitspraak met 
gezag behoeft echter niet te worden gevolgd, al zal dat in de praktijk in veel 
gevallen wel worden gedaan. Dat kan zijn om inhoudelijke redenen, of om re­
denen die niet met de inhoud van de uitspraak te maken hebben, zoals het gezag 
van de rechterlijke instantie die de uitspraak heeft gedaan.15 Precedentwerking 
is voor dit onderzoek slechts een bruikbaar begrip voor zover daarmee de mate 
van feitelijk gezag van uitspraken wordt bedoeld.
Rechters zijn verplicht of vrij om een uitspraak te volgen en niet iets daar 
tussen in. Gezag kan echter, anders dan bindende kracht, in gradaties bestaan. 
Als rechters vrij zijn om van een uitspraak af te wijken, kunnen zij verschillende 
redenen hebben om hem toch te volgen. Een uitspraak kan een heel sterk gezag 
hebben omdat de betrokken rechters, om welke reden dan ook, vinden dat zij die 
uitspraak moeten volgen. Gezag van uitspraken is afhankelijk van verschillende 
factoren. De vraag of de uitspraak is gedaan door een hiërarchisch hogere rech­
ter, door de rechter zelf, zijn eigen college of door een andere lagere rechter of 
college, is slechts één van de aspecten die mede bepalend zijn voor de mate van 
gezag. Een uitspraak kan ook gezag hebben terwijl de betrokken rechters zich 
niet verplicht voelen deze te volgen maar dat feitelijk toch doen, bijvoorbeeld 
omdat zij intensief bij de totstandkoming ervan waren betrokken. De kern van 
het onderzoek naar het gezag van de Rechtseenheidskamer bestaat uit het on­
derzoek naar de factoren die van invloed waren op het gezag en die uniek waren 
voor deze op samenwerking gebaseerde meervoudige kamer.
3. Intern en extern gezag
Gezag in bovengenoemde zin is een relationeel begrip.16 Het gaat om ‘aanvaard 
gezag’ en vanzelfsprekend is hiervoor essentieel door wie dat gezag wordt aan­
vaard. Voor dit onderzoek maak ik onderscheid tussen extern en intern gezag, 
waarbij met intern gezag wordt gedoeld op het gezag van de Rechtseenheids-
13 Advocaat Eizenga bekritiseerde de wijze waarop de vreemdelingenkamers oordeelden in AC-zaken 
en wees erop dat de rechtspraak in deze zaken het beleid (deels) lijkt te vervangen en is verworden 
tot ‘rechtersrecht’. Eizenga 1999, p. 172.
14 Art. 424 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering.
15 Hier blijkt de relevantie van het onderscheid tussen het gezag van de Rechtseenheidskamer als 
zodanig en het gezag van uitspraken van de Rechtseenheidskamer.
16 Vgl. De Groot-van Leeuwen en Pieterman 1994, p. 105: ‘Gezag is daarmee een relatie-begrip, het 
gaat om gezagsverhoudingen’.
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kamer en zijn uitspraken bij de vreemdelingenrechters zelf, en met extern gezag 
op het gezag buiten de rechterlijke macht. Ook het gezag dat de Rechtseen- 
heidskamer en diens uitspraken hadden bij procespartijen is voor dit onderzoek 
derhalve beschouwd als extern gezag.
Bij dit onderzoek naar het gezag van de Rechtseenheidkamer hanteer ik de 
volgende werkdefinitie: Het gezag van de Rechtseenheidskamer is de mate 
waarin de vreemdelingenrechters zich feitelijk gebonden achtten aan uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer.
Van juridische gebondenheid aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer 
is geen sprake. Het externe gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidska- 
mer blijft buiten beschouwing.
1.2 Complicaties bij het onderzoek naar het gezag van de Rechtseenheids- 
kamer
Onderzoek naar het gezag van uitspraken is om verschillende redenen moeilijk. 
Nagegaan zou kunnen worden of uit de jurisprudentie daterend van na een be­
paalde uitspraak van de Rechtseenheidskamer blijkt dat die uitspraak is gevolgd 
of dat juist im- of expliciet ervan is afgeweken.17 Voor zover ik heb kunnen 
achterhalen, is in de uitspraken die in de onderzochte periode ter publicatie aan 
het stafbureau zijn aangeboden, slechts van één uitspraak van de Rechtseen- 
heidskamer expliciet afgeweken, te weten van die over schadevergoeding na 
bewaring.18 Daarbij moet worden aangetekend dat ik niet systematisch heb 
gezocht naar afwijkingen. Dat zou waarschijnlijk als zoeken naar een speld in 
een hooiberg zijn geweest. De geïnterviewde rechters vertelden immers dat ze 
niet expliciet van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer afweken. Overi­
gens was het signaleren van divergentie, in de periode dat ik bij het stafbureau 
vreemdelingenzaken werkzaam was, een belangrijk onderdeel van mijn taak.
17 Thieme c.s. komen tot de conclusie dat er op basis van de juridische verkenning van zeven thema’s 
die zij hebben verricht geen uitspraken kunnen worden gedaan over de mate van rechtseenheid in 
het vreemdelingenrecht. Thieme c.s. 1999, p. 33.
18 Rechtseenheidskamer 29 december 1994, Awb 94/9009 en Awb 94/9037, Jub  1995, nr. 1, p. 3; 
N A V  1995, 21, p. 201; M R  1995, 53; RIN, 48; R V  1994, 75; G V 26-17. Van deze uitspraken werd 
expliciet afgeweken door de zittingsplaats Den Bosch op 13 maart 1995, Awb 95/2202, Jub 1994, 
nr. 7-13. Ook Visser en Homburg (1995, p. 83) noemen deze afwijking. Zij schrijven hierover: 
‘Rechters van één van de nevenzittingsplaatsen ( ’s-Hertogenbosch) voelen zich niet gehouden aan 
de uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Inmiddels is al in een (beperkt) aantal (vergelijkbare) 
zaken een uitspraak gedaan die een expliciete afwijking is van de uitspraak van de Rechtseen- 
heidskamer. ’ De algemene bewoordingen waarin Visser en Homburg over deze afwijking schrij­
ven, wekken ten onrechte de indruk dat er in de eerste plaats in zittingsplaats Den Bosch een alge­
mene tendens was om de Rechtseenheidskamer niet te volgen en in de tweede plaats dat er nog veel 
meer afwijkingen waren te verwachten. Beide veronderstellingen zijn onjuist gebleken.
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Het zegt dan ook waarschijnlijk wel iets dat ik afgezien van die ene afwijking er 
niet één ben tegengekomen.19 Het gezag van de uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer was dus groot. Toch is het vanwege twee complicaties riskant om 
deze constatering uitsluitend te baseren op het ontbreken van expliciete afwij­
kingen. 20
De eerste complicatie is dat vaak moeilijk is vast te stellen of er sprake is 
van een afwijking. Immers, het concrete geval kan anders zijn, de situatie kan 
inmiddels zijn veranderd, de uitspraak kan een lichte nuancering zijn. Groenen­
dijk noemt dit de ‘ingebouwde flexibiliteit van het precedentenstelsel waardoor 
ruimte wordt gelaten voor evolutie van het recht.’ 21 De feitelijke omstandighe­
den van de nieuwe zaak kunnen op relevante punten verschillen van die van het 
precedent. In uitspraken van de Rechtseenheidskamer is echter vaak geabstra­
heerd van het individuele geval, juist om te voorkomen dat de uitspraak zijn 
rechtseenheidbrengende functie zou verliezen voor gevallen met iets afwijkende 
individuele omstandigheden.22 Verder was wat de één beschouwde als een nu­
ancering, volgens de ander een afwijking, en een derde was van mening dat de 
feiten anders lagen, zodat de uitspraak van de Rechtseenheidskamer niet van 
toepassing was. Daarbij komt nog dat de rechters afwijkingen van de jurispru­
dentie niet altijd in hun uitspraken als zodanig benoemden.23
De tweede complicatie is dat slechts een zeer select gedeelte van het totale 
aantal uitspraken werd gepubliceerd.24 Wie wil nagaan of de Rechtseenheids- 
kamer werd gevolgd, kan niet uitsluitend de gepubliceerde jurisprudentie bestu­
deren. De toezending van uitspraken ter documentatie was geen objectief gebeu­
19 Het heeft mij dan ook verbaasd dat ik in De Waard en Köhne (1997, p. 244 en 245) de volgende 
passage aantrof: ‘In grote organisaties zijn bureaucratische instrumenten nodig om ervoor te zor­
gen dat het niet te veel verschil m aakt o f  de zaak door de ene , dan wel door de andere beslisser 
behandeld wordt. D at geldt ook voor rechterlijke organisaties. D at wordt goed geïllustreerd door 
de wijze waarop de Haagse vreemdelingenkamer — naar inmiddels is gebleken vaak vergeefs — 
tracht eenheid van rechtspraak te bewerkstelligen ( . . .) .’ (onderstreping ABT). Daarbij moet overi­
gens worden opgemerkt dat De Waard en Köhne nu juist niet de Rechtseenheidskamer noemen als 
middel dat de Haagse vreemdelingenkamer hanteert bij het streven naar Rechtseenheid.
20 Boeles vindt het onjuist dat de mate waarin de REK rechtseenheid brengt, vaak wordt opgehangen 
aan de mate waarin rechters REK-uitspraken volgen. Hij acht de kwestie van volgzaamheid van de 
rechters voor de praktijk veel minder interessant dan de vraag of het beleid van de staatssecretaris 
van Justitie ten gevolge van REK-uitspraken wordt veranderd. In het onderzoek naar de invloed 
van samenwerking in de Rechtseenheidskamer op uitspraken van de Rechtseenheidskamer is juist 
die volgzaamheid van rechters interessant. Het streven door vreemdelingenrechters naar rechtseen­
heid wordt in dit kader beschouwd als een factor die mede het interne gezag van de Rechtseen- 
heidskamer bepaalt. Boeles 1999, p. 269.
21 Groenendijk 1981, p. 81.
22 Dit geldt met name voor de uitspraken van de Rechtseenheidskamer over het categoriale bescher- 
mingsbeleid, de toenmalige vvtv.
23 Vgl. Thieme c.s. 1999, p. 72.
24 Groenendijk wijst erop dat de rechter door de aanbieding van zijn uitspraak ter publicatie impliciet 
een oordeel geeft over de mogelijke precedentwaarde van zijn uitspraak. Groenendijk 1981, p. 80.
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ren. Rechters die wilden vermijden dat hun uitspraak in de schijnwerpers kwam 
te staan, konden van het aanbieden voor documentatie afzien. Dat wilde overi­
gens niet per se zeggen dat de uitspraak niet werd gesignaleerd. Uitspraken zijn 
openbaar en procespartijen konden hem toesturen aan een universiteit, belan­
genorganisatie, de redactie van een juridisch tijdschrift of er in een andere zaak 
naar verwijzen of er een beroep op doen. Het is dan ook wel waarschijnlijk dat 
uitspraken die uitdrukkelijk afweken van de jurisprudentie van de Rechtseen- 
heidskamer, op de een of andere manier toch boven water zouden zijn gekomen, 
maar dat geldt niet voor eventuele uitspraken die op impliciete of verhullende 
wijze van een eerdere uitspraak van de Rechtseenheidskamer afweken.
Het gezag dat vreemdelingenrechters aan uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer toekenden, is niet beoordeeld door het bestuderen van de uitspraken, 
maar door een selectie van vreemdelingenrechters en andere betrokkenen vragen 
te stellen over het gezag en over de verschillende factoren die het gezag kunnen 
beïnvloeden. Anders dan bij Thieme c.s., is het doel van dit onderzoek dan ook 
niet om te bepalen of en in hoeverre de Rechtseenheidskamer rechtseenheid 
heeft weten te scheppen, maar in welke gevallen en waarom de vreemdelingen­
rechters zich gebonden achtten aan de resultaten van de onderlinge samenwer­
king. Deze vraag is wel nauw verwant aan die van het onderzoek van Thieme 
c.s. en waar dat relevant is, zal dan ook naar de resultaten van hun onderzoek 
worden verwezen.
Groenendijk onderscheidt de volgende factoren die in een hiërarchisch sys­
teem het gezag van een uitspraak bepalen:
- de positie van de rechter die de uitspraak deed in de hiërarchie van de 
rechterlijke macht;
- de wijze van totstandkomen van de uitspraak;
- de mate van koppeling van de uitspraak aan de feitelijke omstandigheden 
van het betrokken geschil;
- de wijze van publikatie van de uitspraak;
- de aanvaarding van de uitspraak door andere juristen (rechters, advoca­
ten, schrijvers) en door de betrokken burgers.25
In een missive aan de rechters van zijn zittingsplaats schreef een van de plaatse­
lijk coördinatoren het volgende over de Rechtseenheidskamer: 26
‘1. Rechters zijn niet gebonden aan uitspraken van de REK. REK-uitspraken zijn 
slechts richtinggevend. Het volgen van de lijn van de REK geschiedt dan ook 
vrijwillig, met het doel rechtseenheid te bereiken.
25 Groenendijk 1981, p. 78.
26 Missive 14 april 1997 (intern).
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2. De REK is in beginsel een “gewone” meervoudige kamer. De rechter die deel­
neemt aan de REK oefent dan ook geen bevoegdheden van andere rechters uit: er 
is geen last.
3. Er is wel ruggespraak: voordat een REK-zitting plaatsvindt, wordt in de v ijf zit­
tingsplaatsen aan de hand van de instructie overleg gevoerd over de zaken die op 
de rol staan, om de inbreng in de raadkamer van de rechter die aan de REK deel­
neemt te optimaliseren.’ Hoe groot het gezag is hangt vanzelfsprekend ook van 
andere factoren af, zoals de kwaliteit van de uitspraken, de mate van en de rede­
nen voor verdeeldheid voordat de Rechtseenheidskamer uitspraak deed; hoe con­
troversieel is de rechtsvraag waarover uitspraak is gedaan, de mate van overleg, 
betrokkenheid en collegialiteit binnen de rechtbanken, een eventueel compromis­
karakter van de uitspraak en het tijdsverloop sinds de uitspraak van de Rechts­
eenheidskamer.’
Uit dit citaat kan worden opgemaakt dat er behalve de factoren die Groenendijk 
noemt, voor het gezag van uitspraken van de Rechtseenheidskamer mogelijk 
andere factoren van belang waren. Tijdens de interviews is aan de rechters ge­
vraagd of zij de uitspraken van de Rechtseenheidskamer volgden en zo ja  waar­
om. Gevraagd is of zij wel eens waren afgeweken, dan wel hadden willen afwij­
ken, maar daarvan hebben afgezien. Geïnformeerd is of collega rechters wel 
eens hebben getracht (al dan niet met succes) de respondent te overreden om de 
Rechtseenheidskamer te volgen en omgekeerd. Tot slot is de vraag gesteld of zij 
de indruk hadden dat collega’s (wel eens) moeite hadden met uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer en zo ja  waarom.
De factoren die mogelijk van belang waren voor het gezag van de Rechtseen- 
heidskamer zijn vervolgens in de volgende drie hoofdcategorieën gegroepeerd: 
factoren gelegen in het bijzondere karakter van de vreemdelingenrechtspraak, in 
de aard van de procedure, en in de aard van de uitspraak.
Als een vreemdelingenrechter, die een rechtsvraag of feitelijke situatie 
kreeg voorgelegd waarover de Rechtseenheidkamer in een eerder stadium uit­
spraak had gedaan, moest beslissen of hij die uitspraak van de Rechtseenheids- 
kamer al dan niet zou volgen, had hij drie mogelijkheden:27
1. hij was het eens met de uitspraak en volgde hem;
2. hij was het niet eens met de uitspraak maar liet zich overtuigen of besloot 
hem om andere dan inhoudelijke redenen hem toch te volgen;
3. hij was het niet eens met de uitspraak en ging zijn eigen weg.
27 Verondersteld is dat de vierde mogelijkheid: het eens zijn met de uitspraak van de Rechtseenheids- 
kamer maar hem niet volgen, slechts in theorie bestond.
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Betoogd kan worden dat slechts gevallen waarin een rechter het niet eens was 
met de Rechtseenheidskamer relevant zijn voor het gezag. Immers als de inhoud 
van de uitspraak zelf overtuigt, is er geen gezag nodig om de rechter de uit­
spraak te laten volgen. Hier blijkt opnieuw het belang van het maken van onder­
scheid tussen het gezag van het instituut Rechtseenheidskamer en het gezag van 
de uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Ik heb er echter om twee redenen 
toch voor gekozen de inhoud en aard van de uitspraak als een relevante factor te 
beschouwen voor het gezag. In de eerste plaats omdat de respondenten in hun 
antwoorden op vragen over het gezag, vrijwel altijd een aantal factoren noem­
den die samenhingen met de inhoud of aard van de uitspraak en in de tweede 
plaats omdat het onmogelijk bleek om de factor ‘inhoud van de uitspraak’ te 
scheiden van de andere factoren die samenhingen met de aard van de uitspraak.
2 Het bijzondere karakter van de vreemdelingenrechtspraak en het 
gezag van de Rechtseenheidskamer
In hoofdstuk 3 is beschreven welke invloed het bijzondere karakter van de 
vreemdelingenrechtspraak heeft gehad op de samenwerking tussen vreemdelin­
genrechters. Dit bijzondere karakter had mogelijk ook invloed op het gezag dat 
de vreemdelingenrechters aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer toeken­
den. Drie factoren die samenhingen met het bijzondere karakter van de vreem- 
delingenrechtspraak werden tijdens de interviews naar voren gebracht als moge­
lijk relevant voor het gezag van de Rechtseenheidskamer, te weten 1) het ont­
breken van een unificerende instantie in combinatie met de door vreemdelingen­
rechters gevoelde noodzaak van rechtseenheid, 2) het aantal te behandelen za­
ken en de aard en de gelijksoortigheid van de zaken en 3) de snelle wijzigingen 
van feiten, omstandigheden en het vreemdelingenbeleid.
2.1 De noodzaak van rechtseenheid
Verreweg de meeste geïnterviewde rechters noemden het belang van de rechts­
eenheid en het ontbreken van een hiërarchisch hoogste vreemdelingenrechter 
die verantwoordelijk was voor die rechtseenheid de belangrijkste redenen om de 
Rechtseenheidskamer te volgen. In allerlei toonaarden betoogden zij dat rechts- 
diversiteit, met name met het oog op de vreemdeling, onaanvaardbaar is: ‘want 
met name als het ten nadele van de vreemdeling is, vind ik het bijna onverkoop­
baar dat je  volhoudt dat j i j  er anders over denkt, zeker als je  de enige bent. 
Onafhankelijkheid kan nooit zover gaan, vind ik .’ (R13).
De vreemdelingenrechters leken de noodzaak van rechtseenheid sterker te 
voelen doordat zij als eerste en laatste rechter oordeelden en er dus geen ruimte
174
HET GEZAG VAN DE RECHTSEENHEIDSKAMER
was om te ‘experimenteren’. Zo zei een van hen: ‘Het voelt anders. Ik moet 
gewoon net zo definitief zijn als de Raad van State vroeger deed en ik weet niet 
o f ik dat nog heb als de Raad van State boven me staat. Moeilijk om te voorspel­
len ’ (R5). Een andere rechter beaamde dit. Hij zei het gevoel te hebben ‘heel 
solide’ te moeten zijn terwijl hij in andere zaken nog wel eens dacht ‘het is mis­
schien een vliesdun standpunt wat ik inneem, maar ik doe het gewoon, ik zie wel 
wat ervan komt. ’ (R18).
Thieme c.s. geven op basis van hun onderzoek een oordeel over de door de 
Rechtseenheidskamer en andere vormen van samenwerking tussen vreemdelin­
genrechters bereikte rechtseenheid.28 Hun verkenning van de jurisprudentie 
geeft daar, zoals gezegd, geen uitsluitsel over, maar uit hun enquête onder bij de 
vreemdelingenrechtspleging betrokkenen blijkt, dat bijna de helft van de res­
pondenten van mening was dat de mate van rechtseenheid op het gebied van 
vreemdelingenzaken geringer was dan de rechtseenheid op andere rechtsgebie- 
den.29 Dit komt redelijk overeen met de resultaten van mijn onderzoek. Iets 
minder dan de helft van de door mij geïnterviewde vreemdelingenrechters vond 
dat er op rechtbankniveau in vreemdelingenzaken meer rechtseenheid was dan 
in andere rechtsgebieden. Een overgrote meerderheid van de door mij geïnter­
viewde rechters oordeelde niettemin positief over de bereikte rechtseenheid.30
Een van hen zei bijvoorbeeld: ‘Ik denk dat de Rechtseenheidskamer heel 
veel goed werk heeft verricht; dat er toch een aantal goede uitspraken zijn ge­
daan, heel richtinggevende uitspraken, die ook landelijk worden gevolgd. Ik  
denk dat er zonder de REK veel minder rechtseenheid zou zijn geweest.’ (R19).
Een andere rechter wees op het gezag van de Rechtseenheidskamer: ‘ik heb 
het idee dat de uitspraken heel goed worden nageleefd, dat de Rechtseenheids- 
kamer toch een heel duidelijke meerwaarde heeft. Ja, hij heeft tot mijn stomme 
verbazing gezag.’ (R6). Een rechter die pas kort werkzaam was in de vreemde­
lingenkamer zei houvast te ontlenen aan de uitspraken van de Rechtseenheids- 
kamer: ‘Ik vind het zelf erg prettig natuurlijk om van die uitspraken kennis te ne­
men. Ik zie het als een soort richtsnoer voor bepaalde problemen en wat dat betreft 
maak ik er dankbaar gebruik van.’ (R2).
Dit positieve oordeel over de bereikte rechtseenheid leidde echter niet tot 
een bevestigend antwoord op de vervolgvraag of de methoden om rechtseenheid 
te bereiken in vreemdelingenzaken (met name de REK-procedure) ook geschikt
28 Thieme c.s. 1999, p. 106. Zie ook Van Erp 2001, p. 19.
29 Thieme c.s. 1999, p. 105. De enquête voor het onderzoek van Thieme c.s. is verstuurd aan 774 
personen. Er zijn 237 enquête-formulieren geretourneerd waarvan 209 ingevulde enquêtes bruik­
baar waren voor analyse (p. 172).
30 Of ook dit resultaat overeenkomt met dat van het onderzoek van Thieme c.s. is moeilijk te zeggen. 
Wel merken zij op dat de rechters de mate van rechtseenheid hoger inschatten dan de overige res­
pondenten, maar uiteindelijk beoordelen zij de onderzoeksresultaten op het gebied van de bereikte 
rechtseenheid gematigd negatief.
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zouden zijn om tot rechtseenheid op rechtbankniveau in andere zaken te komen. 
Integendeel, deze vraag beantwoordden de geïnterviewde rechters vrijwel una­
niem ontkennend. Zij hechtten sterk aan hoger beroep en vonden de Rechtseen- 
heidskamer en de andere vormen van samenwerking waarvoor in vreemdelin­
genzaken was gekozen niet meer dan een goed surrogaat.31 Daarbij is opmerke­
lijk dat een aantal rechters in systemen met hoger beroep, het niet bezwaarlijk of 
in sommige situaties zelfs gewenst achtten als er sprake was van rechtsdiversi- 
teit op rechtbankniveau. Een van hen vertelde dat hij en collega’s in het verle­
den regelmatig afweken van de lijn van de Centrale Raad van Beroep in de 
Ziektewet: ‘en dan kregen we keer op keer vernietigingen aan onze broek, maar 
het grappige was dat de voorzitter van de Ziektekamer van de Centrale Raad 
zei: ga er alsjeblieft mee door, want het is een onderwerp waar weldegelijk 
beweging zit in ons denken en we willen graag dat we gevoed worden in deze 
zaken. (...) Dus het grappige was inderdaad dat we werden aangemoedigd om 
a f te wijken. ’ (R23). Diversiteit kan dus fungeren als inspiratiebron voor de 
unificerende rechter, het houdt het recht in beweging en voorkomt stare decisis. 
‘Een rechter van wie nooit wat wordt vernietigd in hoger beroep is gewoon 
geen goede rechter.’ (R23).32
Er waren ook rechters die het belang van rechtseenheid niet vonden opwe­
gen tegen het belang van een acceptabele beslissing in het individuele geval: 
‘Zaken kunnen erg op elkaar lijken en in een klein aspect van elkaar verschil­
len, waardoor het toch heel anders wordt en dan is het heel moeilijk om te zeg­
gen o f  die verschillende uitkomst nou het gevolg is van rechtsongelijkheid o f  
omdat een bepaalde rechter zoveel waarde heeft toegekend aan dat ene kleine 
individuele aspect dat afwijkt. Maar ik vind dat ook de waarde van rechtspraak. 
Het is mensenwerk en in iedere zaak komt daar een apart oordeel uit o f  kàn er 
een apart oordeel uitkomen. Het gaat er maar om dat het in een bepaalde zaak 
door partijen als een oordeel wordt ervaren dat toch een rechtvaardiging in 
zich heeft’ (R18).
Uit de interviews bleek dat de vreemdelingenrechters sinds de wijziging 
van de Vreemdelingenwet in 1994 steeds sterk de noodzaak tot het bevorderen 
van de rechtseenheid hebben gevoeld. Thieme c.s. spreken van een groot 
‘rechtseenheidsbewustzijn’.33 Toch lijkt dit gevoelen niet op alle momenten 
even sterk te zijn geweest. In de beginfase, toen de kritiek op het ontbreken van 
hoger beroep in vreemdelingenzaken nog erg leefde, waren de vreemdelingen­
31 Ook dit resultaat komt overeen met dat van het onderzoek van Thieme c.s. die constateren dat de 
overgrote meerderheid van de respondenten het ‘principieel onjuist vindt dat hoger beroep van 
vreemdelingenzaken niet mogelijk was.’ Thieme c.s. 1999, p. 112.
32 Ook Thieme c.s. wijzen erop dat tijdelijke divergentie niet zonder meer negatief hoeft te worden 
beoordeeld. Het kan een belangrijke rol spelen in de rechtsontwikkeling. Thieme c.s. 1999, p. 106.
33 Thieme c.s. 1999, p. 108.
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rechters geïnspireerd om zelf naar alternatieven te zoeken om de rechtseenheid 
te bevorderen. De geïnterviewde rechters oordeelden overwegend positief over 
de Rechtseenheidskamer.34 Maar ik heb de indruk dat dit enthousiasme op het 
moment dat ik de interviews afnam, enigszins was getemperd en dat de vreem­
delingenrechters toen ook weer meer waarde hechtten aan ‘levendigheid en 
verscheidenheid van de rechtspraak in lagere regionen’ (R8). Hoe het ook zij, 
of de vreemdelingenrechters de Rechtseenheidskamer positief of minder positief 
beoordeelden, ze bleven zoals gezegd, allemaal steeds uitgesproken voorstan­
ders van hoger beroep in vreemdelingenzaken.
2.2 Het aantal, de aard en de gelijksoortigheid van de zaken
Tijdens de interviews legde geen van de rechters een expliciet verband tussen 
het aantal te behandelen zaken en het gezag van de Rechtseenheidskamer. Wel 
noemden enkele rechters de werkdruk en de groei van het aantal zittingsplaatsen 
en het aantal rechters dat vreemdelingenzaken behandelde. Dit alles speelde 
weer een rol bij het besluit om kleine REK-groepjes te formeren en de zaken 
niet meer met alle rechters van de zittingsplaats voor (en na) te bespreken (vgl. 
hfst. 4 par. 2.2.2). Die ontwikkeling heeft wellicht invloed gehad op het draag­
vlak. Uit de interviews valt echter niet op te maken of de Rechtseenheidskamer 
aan gezag heeft ingeboet nadat tot deze beperktere terugkoppeling was overge­
gaan.
Uit een aantal opmerkingen bleek dat veel vreemdelingenrechters het 
Rechtseenheidskamer-systeem niet meer haalbaar achtten als het aantal rechters 
en zittingsplaatsen verder zou groeien.
Een van de rechters antwoordde op de vraag of er (voldoende) rechtseen­
heid was in vreemdelingenzaken: ‘Als het zo is, dan is dat in ieder geval een 
wonder, en heel veel hulde dan voor allen die daar aan meewerken, want hoe­
veel hebben we er, 60 vreemdelingenrechters minstens hè? Ze zijn opgeleid om 
eigenwijs te zijn, het aantal thema’s waarop geen rechtseenheid zou kunnen 
bestaan is ontzettend groot (...) Het is een wonder als er rechtseenheid is, maar 
ik geloof dat het heel redelijk het geval is .’ (R8).
Als bijzonderheid van de vreemdelingenrechtspraak is in hoofdstuk 3 ook 
de gelijksoortigheid van veel vreemdelingenzaken genoemd. Daarvan is met 
name sprake bij asielzaken waarin een oordeel moet worden gegeven over de 
algemene situatie in een land van herkomst. De Rechtseenheidskamer heeft 
nogal eens uitspraken gedaan over het verlenen of onthouden van categoriale
34 Volgens het onderzoek van Thieme c.s. was van negen genoemde instrumenten ter bevordering van 
de rechtseenheid in vreemdelingenzaken, de Rechtseenheidskamer het meest gewaardeerde. Thie- 
me c.s. 1999, p. 108.
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bescherming. In die gevallen had de uitspraak vanzelf al een algemeen karakter. 
Sommige rechters meenden dat dit enige invloed had op het gezag van de 
Rechtseenheidskamer. ‘Het is meteen zichtbaar in vreemdelingenzaken o f  er 
rechtseenheid is o f  niet, omdat de zaken zo ontzettend veel op elkaar lijken’, 
vond een van de rechters (R18).
2.3 Het tempo waarin de feiten, de omstandigheden en het beleid zich 
wijzigen
Het hoge tempo waarin de feiten, de omstandigheden en het beleid zich wijzigden, 
lijkt in elk geval voor de mate van rechtseenheid van belang te zijn geweest, maar 
was dat wellicht ook voor het gezag van de Rechtseenheidskamer.35 ‘Het is een 
soort junk-recht, het is al afgedankt voordat het ingevoerd is ’ vond een van de 
geïnterviewde rechters (R16). Deze rechter wees er ook op dat het recht op ande­
re rechtsterreinen zich veel langzamer ontwikkelt: ‘zoals het civiele recht, dat 
kabbelt door, er gebeurt wel eens wat, iedereen kan het, het is redelijk overzich­
telijk, dan levert het allemaal niet zoveel problemen op. Het bestuursrecht in 
zijn algemeenheid en stukken van het strafrecht ook, leveren veel meer proble­
men op omdat de werkelijkheid zo snel gerecycled wordt. En dat betekent dat de 
rechtsontwikkeling helemaal niet kabbelt maar in een stroomversnelling raakt 
en dan komen de rechters in de eerste aanleg in de problemen, want die komen 
plotseling op nieuwe terreinen, waar ze plotseling een beslissing moeten nemen 
en dan kunnen ze verschillende kanten uit. Dan ontbreekt het kader even, en is 
er behoefte aan overleg en coördinatie om niet allemaal tegelijk drie verschil­
lende kanten uit te schieten. En dat probleem hebben we in de vreemdelingen­
kamer in veel grotere mate. Ook z o ’n waanzinnig snelle omloop van het recht.’ 
In de onderzochte periode is het een paar keer voorgekomen dat de Rechts- 
eenheidskamer zich twee of zelfs drie keer over (vrijwel) dezelfde rechtsvraag 
heeft uitgesproken. In een aantal gevallen betrof het een verzoek om herziening 
ex art. 8:88 Awb en dus dezelfde zaak. In de andere gevallen ging het om de­
zelfde rechtsvraag. Zo deed de Rechtseenheidskamer tweemaal uitspraken over 
het verlenen van categoriale bescherming aan Tamils uit Sri Lanka.36 Tweemaal 
ook heeft de Rechtseenheidskamer geoordeeld over de vraag of de periode dat 
een asielzoeker in het bezit was van een ontheemdendocument meetelde bij de 
berekening van de drie-jarentermijn. Tussen die twee uitspraken werd een aan 
de Rechtseenheidskamer voorgelegd herzieningsverzoek afgewezen door de
35 Thieme c.s. constateren op basis van hun jurisprudentieonderzoek dat rechtsdivergentie veelal van 
tijdelijke aard was. Thieme c.s. 1999, p. 106.
36 Rb. Den Haag (REK) 14 maart 1996, AWB 95/11290 e.a., A B  1997, 110; R V  1996, 8; RUN, 7; 
Trema 1996, 6, p. 37.
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meervoudige kamer in Den Haag.37 Tweemaal is voorts de vraag aan de Rechts­
eenheidskamer voorgelegd of het beleid dat de bezwaarperiode niet meetelt voor 
de bepaling van de zes-jaarstermijn van het witte-illegalenbeleid, in strijd was 
met het beginsel dat in bezwaar ex nunc dient te worden getoetst.38 En verder 
zijn de individuele ambtsberichten tweemaal onderwerp van geschil voor de 
Rechtseenheidskamer geweest.39
In al deze gevallen (met uitzondering van de kwestie over de ambtsberich­
ten) was een wijziging van de feitelijke omstandigheden of het bekend worden 
van nieuwe gegevens aanleiding voor de tweede of derde behandeling. De 
Rechtseenheidskamer heeft zich ook meer dan eens uitgesproken over asielzoe­
kers uit Somalië en over de veiligheid van Noord Irak, maar in deze zaken wa­
ren verschillende kwesties aan de orde (verschillende clans, verschillende be- 
volkingsgroepen).40
Vanzelfsprekend zijn gewijzigde omstandigheden aanleiding geweest voor 
de vreemdelingenrechters om af te wijken van uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer. Afwijken is hiervoor wellicht niet het juiste woord. Het gaat im­
mers om het niet meer relevant achten van de uitspraak van de Rechtseenheids- 
kamer. Een voorbeeld hiervan is de uitspraak van de Rechtseenheidskamer over 
asielzoekers die in Zaïre gedetineerd waren geweest. De Rechtseenheidskamer 
oordeelde in 1994 dat een Zaïrese asielzoeker die eerder in Zaïre gevangen had 
gezeten een grote kans liep om bij aankomst op de luchthaven Ndili bij Kinsha­
sa te worden gearresteerd.41 In een ambtsbericht van 18 juli 1996 schreef de 
minister van Buitenlandse Zaken inzake de situatie in Zaïre, dat er geen aanwij­
zingen waren dat een eerder in Zaïre ondergane detentie zou leiden tot een 
nieuwe detentie, bij aankomst in Zaïre of in een latere fase. De Amsterdamse 
Vreemdelingenkamer42 zag in het ambtsbericht nog geen reden om de uitspraak 
van de Rechtseenheidskamer van 1994 niet langer als richtsnoer te nemen, maar 
Bossche rechters oordeelden dat er, gelet op het gestelde in het ambtsbericht, 
geen aanwijzingen waren dat eerder in Zaïre ondergane detentie, zou leiden tot
37 Rb. Den Haag (REK) 13 juni 1996, Awb 96/537, Jub  1996, nr.11-1; N A V  1996, p. 548, 622; M R
1996, 139; G V  18e-22; R V  1996, 39. Rb. Den Haag (mk) 26 maart 1997, Awb 96/13133, Vreemde­
lingenbulletin 1997/6, p. 2 (afwijzing verzoek om herziening), Jub  1997/8, nr. 3; Rb. Den Haag 
(REK) 11 juli 1997, Awb 97/4543 e.a., Jub  1997, nr. 13-2; RIN, 23; AB  1998, 4; G V  18e-33; N A V
1997, 108, p. 630, 693.
38 Rb. Den Haag (REK) 28 november 1996, Awb 96/7820, Jub  1996, nr. 20-1; M R  1997, 2; RIN, 33; 
R V  1996, 37; G V  5-19. Rb. Den Haag (REK) 15 mei 1997, Awb 97/1044, Jub 1997, nr. 9-1; RIN, 
34; R V  1997, 39; G V  5-20; M R  1997, 85 (afwijzing verzoek om herziening).
39 Rb. Den Haag (REK) 16 april 1998 Awb 97/12366, Jub  1998, nr. 8-1; AB  1999, 190; JB  1998/139; 
RIN, 44; R V  1998, 5; G V  24-62. Rb. Den Haag (REK) 10 februari 1999, Awb 98/5396 e.a., Jub 
1999, nr. 2a-2; AB  1999, 191; J V  1999/53; RIN, 45; R V  1999, 2; R V  100, 65; G V 24-69.
40 Zie het overzicht van uitspraken van de Rechtseenheidskamer in bijlage 1.
41 Rb. Den Haag (REK) 3 november 1994, Awb 94/2413 e.a., Jub 1994, nr. 8, p. 2; AB  1995, 216.
42 Rb. Den Haag zp Amsterdam 6 januari 1997, Awb 96/7988 e.a., Jub 1997/10-15.
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nieuwe detentie.43 Of ook de aanscherping in 1998 door een Haagse meervou­
dige kamer van de uitspraak van de Rechtseenheidskamer uit 1995 over dienst­
weigering, was ingegeven door een wijziging van de omstandigheden is echter 
twijfelachtig.44
Wijzigingen van de omstandigheden of van het beleid waren waarschijnlijk 
van invloed op de rechtseenheid, of althans op het gevoel van rechtseenheid. 
Maar hadden zij ook invloed op het gezag van uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer? De geïnterviewde rechters achtten tijdsverloop in elk geval wel van 
belang voor het gezag. Al is het maar omdat zij het kennelijk storend vonden als 
een collega kort nadat de Rechtseenheidskamer uitspraak over een kwestie had 
gedaan, met tegenwerpingen kwam. Zo zei een van de coördinatoren: ‘De rech­
ter heeft toch altijd ruimte om de zaak opnieuw aan de orde te stellen. Ik vind 
wel, als er een REK-uitspraak is geweest, dan ga je  natuurlijk niet een maand 
later iets anders doen. Want anders krijg je  een vacuüm-situatie. Iemand die 
kort nadat de Rechtseenheidskamer uitspraak heeft gedaan er met een princi­
piële uitspraak tegenin gaat, dat betekent in feite dat daarmee de discussie weer 
volkomen opnieuw begint. De coördinator vond verder dat als je een systeem 
probeert op te tuigen waardoor de argumenten van verschillende rechters kun­
nen worden ingebracht en bij de uitspraak kunnen worden meegewogen, je er 
ook naar moet streven dat die argumenten via dat systeem worden ingebracht en 
niet later, nadat de uitspraak al is gedaan en buiten dat systeem om. Het kan 
natuurlijk, er is natuurlijk geen enkel formeel en ook geen materieel beletsel om 
op korte termijn weer nieuwe argumenten in te brengen, maar je  probeert wel 
wat voorzichtiger en terughoudender te zijn .’ (R22).
Bij wijziging van omstandigheden zagen de geïnterviewde vreemdelingen­
rechters al gauw redenen voor een nieuwe verwijzing naar de Rechtseenheids- 
kamer. Dit geldt niet bij een wijziging van opvattingen. Daarbij maakte het 
misschien verschil of de REK-uitspraak die de vreemdelingenrechter in kwestie 
zou willen wijzigen moeizaam of juist eenvoudig met een grote meerderheid tot 
stand was gekomen. Zo zei een van de geïnterviewde rechters: ‘als je  van je  
vertegenwoordiger hoort hoe het is gegaan en dat je  als enige standpunt a blijkt 
te vertegenwoordigen en de andere v ijf vonden toch echt b, dan moet je  toch wel 
heel sterk in je  schoenen staan, om te vragen om een nieuwe REK. Dan heeft 
jouw standpunt het eenvoudigweg niet gehaald. ’ (R13).
43 Rb. Den Haag zp Den Bosch 28 maart 1997, Awb 96/11836 e.a., Jub  1997/7-9 en 4 augustus 1997, 
Awb 97/712, Jub 1997/16-24. Tot een nieuwe uitspraak van de Rechtseenheidskamer heeft dit niet 
geleid.
44 Rb. Den Haag (REK) 12 april 1995, Awb 94/12128, Vreemdelingenbulletin 1995, nr. 7, p. 7; N A V  
1995, nr. 7/8; N A V  1995, 11, p. 1017. Aangescherpt door Rb. Den Haag 2 juli 1998, Awb 
95/10334, N A V  1998, 141, J V  1998, 135.
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Een van de geïnterviewde rechters vond dat de ‘omloopsnelheid’ van REK- 
uitspraken te hoog was. Hij legde dat als volgt uit: ‘Op het moment dat een stuk­
je  rechtseenheid is gevormd door middel van de REK (we hebben overigens ook 
voorbeelden dat het buiten de REK om is gebeurd) dan zie je  dat binnen een 
aantal weken iedereen, net als muizen, weer aan de richels knabbelt. ’ (R1). Hij 
had de indruk dat dat vaker plaatsvond dan bij een uitspraak in hoger beroep en 
dat vond hij jammer, ‘temeer omdat de actualiteit in het vreemdelingenrecht 
toch al zo snel gaat. En als dan ook al zo snel erosie optreedt van richtingge­
vende uitspraken van de REK, wat zich dan met name voordoet in niet reguliere 
zaken (...), ja  dan vind ik dat soms wel eens jammer.’
3 De aard van de procedure
‘Het gezag van de REK staat en valt met het zijn van hoogste rechter. De rest is, 
vrees ik, van bijkomstig belang’, aldus Boeles over het gezag van de Rechtseen­
heidskamer.45 De introductie van het hoger beroep in 2001, die leidde tot het 
opheffen van de Rechtseenheidskamer, lijkt deze stelling te bevestigen. Toch 
moet worden bedacht dat de Rechtseenheidskamer geen hiërarchische positie 
had. De rechters die er deel van uitmaakten waren, net als alle andere vreemde­
lingenrechters, hoogste rechters, eenvoudig omdat de wet niet voorzag in een 
hiërarchie.
De Rechtseenheidskamerprocedure, zoals beschreven in het vorige hoofd­
stuk, was met name bijzonder vanwege de intensieve betrokkenheid van meer 
dan de drie rechters waar volgens de wet de meervoudige kamer van de recht­
bank uit bestaat. De betrokken rechters waren bovendien afkomstig uit verschil­
lende zittingsplaatsen en bespraken hun opvattingen vóór en in sommige geval­
len ook ná zitting en raadkamer met elkaar. Bijzonder was ook de afspraak tus­
sen de vreemdelingenrechters dat zij uitspraken van de Rechtseenheidskamer als 
richtinggevend zouden beschouwen.
Tijdens de interviews is aan de orde gesteld of, en zo ja  in hoeverre deze 
bijzondere procedure en de intensieve samenwerking invloed heeft gehad op het 
gezag van de Rechtseenheidskamer. Uit de interviewresultaten bleek dat de 
volgende, met de bijzondere aard van de procedure samenhangende factoren, 
relevant waren voor het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer: 
1) de status van de individuele rechters die er deel van uitmaakten; 2) collegiale 
druk en sancties; 3) de mate van, en de bereidheid tot zelfbinding en 4) de sa­
menwerking en de betrokkenheid van de rechters bij de beslissing.
45 Boeles 1999, p. 268.
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De in paragraaf 1.2 van dit hoofdstuk geciteerde opsomming van Groenendijk 
laat zien dat een lage positie van een rechter in de rechterlijke hiërarchie kan 
worden gecompenseerd. Bovendien kan bij het ontbreken van een rechterlijke 
hiërarchie toch sprake zijn van een bijzondere positie van een rechter, zodanig 
dat dit aan zijn uitspraken een zeker extra gezag meegeeft. Iets dergelijks was 
het geval bij de Rechtseenheidskamer. De geïnterviewde vreemdelingenrechters 
kenden aan de rechters die zitting hadden in de Rechtseenheidskamer op dat 
moment een bijzondere positie toe, juist om het gezag van de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer te vergroten.
In het vorige hoofdstuk is aan de orde gekomen dat het Vreemdelingenbe- 
raad zich heeft afgevraagd of het voor het verkrijgen van die bijzondere positie 
voldoende was dat willekeurige vreemdelingenrechters uit de verschillende 
zittingsplaatsen deel uitmaakten van de Rechtseenheidskamer, of dat het aan het 
gezag van de Rechtseenheidskamer ten goede zou komen als in principe de 
plaatselijke coördinatoren of ten minste andere ervaren rechters zouden worden 
afgevaardigd. Het Vreemdelingenberaad heeft op 5 maart 1998 besloten inder­
daad naar het laatste te streven.46
Ook de ondervraagde vreemdelingenrechters bleken de samenstelling van 
de Rechtseenheidskamer van belang te achten voor het gezag van de uitspraken 
ervan. Verscheidene rechters meenden dat het zou bijdragen aan het gezag van 
de Rechtseenheidskamer als de meest ervaren rechters de uitspraken zouden 
doen (een deel van hen vond dat daar de facto al sprake van was). Voor het 
gezag van de Rechtseenheidskamer achtten zij het overigens ook nodig dat ver­
tegenwoordigers van alle zittingsplaatsen er zitting in hadden. Van Dijk schreef 
over deze betrokkenheid bij de totstandkoming van uitspraken binnen de 
Rechtseenheidskamer: ‘Deze kamer wordt bezet door de landelijk coördinator, 
die daarvoor speciaal is vrijgesteld, als voorzitter en twee wisselende rechters 
van de vier andere rechtbanken als bijzitters. Daardoor zal het draagvlak van 
de beslissingen groot zijn. ’47
Sommige rechters hechtten er aan de naam te kennen van hun collega die 
een bepaalde uitspraak had gedaan, omdat die voor hen van betekenis was voor 
het gezag dat ze aan de uitspraak toekenden. Heel openhartig zei een van hen: 
‘Ik kijk altijd nog even wie het is, dat maakt heel veel uit (...) Er zijn gewoon 
mensen, van wie ik de uitspraken niet eens lees.’ (R10).
Uit de interviews heb ik de indruk overgehouden dat de persoon van met name 
de landelijk coördinator, maar ook die van de plaatselijk coördinatoren, een
3.1 De status van de coördinatoren en de REK-rechters
46 Vreemdelingenberaad 5 maart 1998, besluit 98/23 (intern).
47 D.J. van Dijk 1994, Plan van aanpak vreemdelingenzaken, p. 5 (intern).
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sterke invloed hadden op het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheids- 
kamer. Uit veel interviews bleek dat de rechters niet van de Rechtseenheidska- 
mer zouden afwijken, of zelfs geen nieuwe zaak aan de Rechtseenheidskamer 
zouden voorleggen zonder overleg met hun plaatselijk coördinator. De coördi­
natoren zelf wezen er in verschillende bewoordingen op dat ze een grote loyali­
teit ervoeren.
Tijdens het interview vertelde één van de landelijk coördinatoren dat hij 
nooit had meegemaakt dat een rechter de Rechtseenheidskamer of zelfs een 
afspraak niet wilde volgen. Toen ik daar verbaasd op reageerde, voegde hij 
eraan toe: ‘maar dat komt misschien ook door mij. Ik denk dat ik vrij dwingend 
ben’.
Een van de geïnterviewde rechters zei over een van de andere landelijk co- 
ordinatoren: ‘Hij had gezag van nature.’ (R18).
3.2 Collegiale druk en sancties
De eerste door Groenendijk genoemde factor, die bepalend is voor de prece­
dentwerking van een uitspraak, is de positie in de rechterlijke hiërarchie van de 
rechter die de uitspraak heeft gedaan (vgl. par. 1.2).
Zoals gezegd hadden de rechters die deelnamen aan een Rechtseenheids- 
kamerbeslissing ook een bijzondere positie op grond van de interne afspraken 
daarover. Die interne afspraken waren niet afdwingbaar, maar de eisen van col­
legialiteit legden een zekere collegiale druk op de vreemdelingenrechters die 
ertoe leidde dat de uitspraken van de Rechtseenheidskamer een groter gezag 
hadden onder de vreemdelingenrechters dan de uitspraken van gewone meer­
voudige kamers. Er is waarschijnlijk een bepaalde hoeveelheid collegiale druk 
waarbij het gezag optimaal is. Te grote collegiale druk roept weerstand op en te 
weinig collegiale druk leidt waarschijnlijk tot vrijblijvendheid. Bij welke mate 
van collegiale druk het optimale gezag werd bereikt, was afhankelijk van vier 
factoren: 1) de aanvaardbaarheid voor de individuele rechter van de Rechtseen- 
heidskameruitspraak, 2) de aanvaardbaarheid van collegiale druk voor de rech­
ter op wie die druk werd uitgeoefend, 3) de afstand van degenen die collegiale 
druk uitoefenden tot de rechter op wie de druk werd uitgeoefend en 4) de wijze 
waarop de druk werd uitgeoefend.
Sommige rechters zeiden de Rechtseenheidskamer uit ‘collegialiteit’ of 
‘loyaliteit’ te volgen, zonder dat ze het daarbij over collegiale druk hadden. 
Toch voelden de meeste vreemdelingenrechters desgevraagd een behoorlijke 
mate van collegiale druk om uitspraken van de Rechtseenheidskamer te volgen. 
De meeste van hen zagen dit echter niet als probleem. Een aantal rechters achtte 
een bepaalde mate van collegiale druk zelfs noodzakelijk. Over wat die druk 
mocht inhouden, dachten zij verschillend. Sommige rechters vonden dat die
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druk zich moest beperken tot een ‘indringendgesprek’ met de plaatselijke coör­
dinator: ‘Als iemand willens en wetens keer op keer REK-uitspraken aan zijn 
laars lapt, dan vind ik dat hij er best individueel op aangesproken mag worden’ 
(R18). Deze rechter en ook anderen gingen verder en vonden dat een notoire 
afwijker (of dwarsligger) eventueel ook niet in aanmerking kwam voor afvaar­
diging naar de Rechtseenheidskamer. Er was daarentegen ook een rechter die 
opmerkte dat het ‘geen kwaad kan’ om een notoire dwarsligger naar de Rechts­
eenheidskamer af te vaardigen ‘want als hij de enige is dan kan hij daar heen 
gaan, maar dan zal het tot niets leiden.’ (R13). Ook rechters die een minder­
heidsstandpunt binnen de zittingsplaats innamen, konden immers naar de 
Rechtseenheidskamer worden afgevaardigd (zie paragraaf 2.2.1). Er waren zelfs 
rechters die vonden dat aan de notoire afwijker het advies zou kunnen worden 
gegeven in een ander rechtsgebied aan het werk te gaan. Een van hen zei dat 
‘onafhankelijkheid moet wijken voor rechtszekerheid’. Rechters kunnen zich 
volgens hem niet op hun onafhankelijkheid beroepen ‘als heel Nederland a zegt 
en zij als enige b willen’. Dat heeft volgens hem niets met onafhankelijkheid 
van rechters te maken (R13). Een van de rechters merkte op dat het voor hem­
zelf tijd zou worden om ander werk te zoeken als hij zich geregeld niet in uit­
spraken van de Rechtseenheidskamer zou kunnen vinden (R6). Een ander ver­
telde dat er in zijn zittingsplaats gesprekken waren geweest waarin gezegd 
werd: ‘zo werkt het in de Vreemdelingenkamers, en als je  daar absoluut, abso­
luut niet mee kunt leven, dan moet je  misschien maar geen vreemdelingenrech­
ter worden.’ (R28). Overigens waren de antwoorden op de vraag welke sancties 
mochten worden getroffen ten aanzien van een notoire afwijker volledig hypo­
thetisch. In de praktijk kwam het, op de genoemde uitzondering na, niet voor dat 
er expliciet werd afgeweken van uitspraken van de Rechtseenheidskamer, laat 
staan dat er sprake was van notoire afwijkers.
Een aantal rechters achtte zich meer gebonden aan de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer dan aan uitspraken van een appèlcollege: ‘Je voelt je  meer 
gebonden ja, om de doodsimpele reden dat als ik iets anders zeg dan de Rechts- 
eenheidskamer, dan is het daarmee ook gelijk einde oefening. Er is immers geen 
appèlinstantie.’ (R6). Deze rechter vond dat van een appèluitspraak ‘veel soepe­
ler’ kan worden afgeweken. ‘Je kunt dan zeggen: “ik ben het helemaal niet eens 
met wat de Hoge Raad zegt, ik doe het gewoon anders” en dan ga je  daarmee 
verder net zolang totdat de Hoge Raad om is .’
Binnen de zittingsplaatsen bestond een grotere eenheid dan tussen de zit­
tingsplaatsen onderling. De rechters spraken van de Amsterdamse lijn of de 
Bossche lijn met betrekking tot een bepaalde kwestie (vgl. hfst. 4 par. 1.4.1). De 
fysieke nabijheid bracht de rechters kennelijk ook inhoudelijk nader tot elkaar, 
hetzij door de optimale mogelijkheden tot informatieuitwisseling, hetzij door 
veelvuldig overleg, hetzij door collegialiteitsgevoelens, hetzij door collegiale
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druk. Het is waarschijnlijk dat een combinatie van deze en wellicht nog andere 
factoren bijdroegen aan het gezag van uitspraken binnen de zittingsplaatsen.
Tijdens de interviews kwam naar voren dat sommige rechters het eigenlijk 
bezwaarlijker vonden als van de lijn van de zittingsplaatsen werd afgeweken 
dan van die van de Rechtseenheidskamer. Een van de coördinatoren, antwoord­
de op de vraag wat hij zou ondernemen als een rechter bij herhaling zou afwij­
ken: ‘Als dat is van een andere zittingsplaats, dan kan ik me voorstellen dat het 
een lijn (van die zittingsplaats) zou kunnen zijn, dus dan heb ik er niet z o ’n be­
zwaar tegen. Binnen de rechtbank vind ik het eigenlijk niet kunnen. Dan zal ik 
toch wel proberen die rechter op andere gedachten te brengen, en dan in ieder 
geval tot een compromis te komen in die zin van nou dan moet j i j  dat soort za­
ken maar niet meer behandelen. ’ (R24). Op mijn tegenwerping dat dit geen 
compromis zou zijn, antwoordde hij: ‘Ja, dat is geen compromis, daar moet hij 
het dan in beginsel mee eens zijn, maar rechters zijn het daar vaak wel mee 
eens. Kijk, het leeft niet alleen in de vreemdelingenkamer, het leeft natuurlijk 
ook in de andere kamers. Je probeert een lijn uit te zetten. Zijn er nou een o f  
twee die het daar echt niet mee eens zijn, dan vinden ze het in de regel wel goed. 
In de trant van als jullie dat willen beslissen, prima, dan moeten jullie die uit­
spraken maar doen, als wij dat maar niet hoeven te doen.’ De rechter beaamde 
dat dit een vorm van de kop in het zand steken was: ‘in zekere zin, maar dat is 
dan ook ter wille van de rechtseenheid. Ik denk ook dat als je  als rechter uit­
spraken echt niet uit je  pen krijgt, je  die ook niet moet doen’. Hij probeerde zich 
er wel sterk voor te maken dat de uitspraak zou worden gevolgd, ‘maar als je  
die anderen niet kunt overhalen, ja  dan is dat een gegeven’.
3.3 Bereidheid tot zelfbinding
De geïnterviewde vreemdelingenrechters volgden de Rechtseenheidskamer naar 
eigen zeggen niet alleen vanwege collegiale druk, maar vooral omdat ze veel 
belang hechtten aan het gezag van de Rechtseenheidskamer.
De meeste vreemdelingenrechters bleken tot een vergaande mate van zelf­
binding bereid. Zij maakten over het algemeen slechts een voorbehoud voor 
zaken waarin zij ‘verschrikkelijk principieel ergens mee in de knel zouden ko­
men ’ (R18) of ‘tot op het moment dat zij er wakker van gaan liggen’ (R6) of 
voor zaken waarin zij ‘het ergens werkelijk niet mee eens zijn en er ook niet mee 
kunnen leven’ (R14) of waarin het ‘een gewetenskwestie’ wordt (R15), of waar­
in het ‘consequenties heeft die je  niet voor je  rekening wilt nemen’ (R9). In die 
gevallen zouden zij dan nog meestal niet op eigen houtje of zonder overleg of 
onaangekondigd van de uitspraak afwijken. De vreemdelingenrechters voelden 
zich over het algemeen door de collegiale druk niet in hun onafhankelijkheid 
aangetast. Veel van hen beschouwden de rechterlijke onafhankelijkheid als een
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onafhankelijkheid ten opzichte van wetgever en bestuur en niet als een onafhan­
kelijkheid ten opzichte van hun collega’s. Een van hen zei daarover zelfs ‘Soms 
dan kunnen mensen het feit dat ze benoemd zijn als onafhankelijk rechter en ook 
voor het leven benoemd, enzovoorts, op de meest futiele momenten uitspelen en 
naar voren brengen. En dat vind ik niet goed. Uiteindelijk zijn we ook maar 
ambtenaar en zitten we hier ook maar onze taak te doen.’ (R18). Overigens 
relativeerde deze rechter dit standpunt onmiddellijk daarna met de volgende 
woorden: ‘Maar aan de andere kant moet je  er wel voor waken dat de rechter­
lijke macht als geheel wel onafhankelijk moet kunnen blijven en als zodanig 
moet kunnen functioneren. Daar hoort nou eenmaal ook bij dat individuen soms 
uitspraken doen die op een bepaald moment misschien niet als gunstig worden 
ervaren, ook door de beroepsgroep niet. Maar dat kan misschien wel iemand 
zijn die op dat moment erg prikkelt o f  de ogen opent en dat moet wel kunnen 
blijven bestaan. Ik zei net, je  moet sancties tegen iemand kunnen nemen die 
willens en wetens de REK-uitspraken negeert. Maar aan de andere kant denk ik 
dat het juist goed is dat mensen toch ook hun individuele standpunten, hoe af­
wijkend en hoe extreem soms ook, kunnen ventileren als ze dat nodig vinden. 
Zonder dat daar ook maar enige repercussie op kan volgen.’
Overigens merkte een van de rechters op dat er als er maar een of twee no­
toire afwijkers waren en de rest van het veld dezelfde kant opliep, er niet werke­
lijk sprake was van een rechtseenheidsprobleem (R16).
3.4 Samenwerking en betrokkenheid
Zoals in het vorige hoofdstuk bleek, werd bij de Rechtseenheidskamerprocedure 
veel aandacht besteed aan inspraak en terugkoppeling bij de totstandkoming van 
de uitspraak. Betrokkenheid bij de totstandkoming lijkt inderdaad van belang 
voor het gezag van de uitspraken.
Een van de geïnterviewde rechters merkte over de relatie tussen het gezag 
en de betrokkenheid op: ‘Ik denk wel dat als je  de mensen de gelegenheid geeft 
opmerkingen te maken, dat ze zich eerder gebonden achten door het resultaat 
als ze hebben meegedacht.’ (R19).
Een ander meende dat het gezag van de Rechtseenheidskamer afhankelijk 
was van de kwaliteit van de uitspraken, maar voegde daaraan toe dat hij zich 
ook aan de Rechtseenheidskamer gebonden achtte ‘omdat de coördinator ieder­
een toch de gelegenheid geeft om mee te denken via dat meelezerschap (...) en 
de conceptuitspraken, zodat je  daar ook wat over kunt zeggen.’ (R19). Een der­
de zei uitspraken van de Rechtseenheidskamer ook te volgen als hij het er niet 
mee eens was: ‘omdat ik daarover heb mee kunnen praten en als ik dat niet 
gedaan heb, dan had ik dat maar moeten doen.’ (R5). Een van de plaatselijke 
coördinatoren vertelde dat hij meer gezag toekende aan de Rechtseenheidska-
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mer dan aan het Vreemdelingenberaad, in de eerste plaats omdat de Rechtseen- 
heidskamer tot een openbare uitspraak leidde, maar ‘bovendien heb ik in de 
REK meer invloed, ook als ik daar niet in zou zitten, meer invloed dan in het 
Vreemdelingenberaad.’ (R22).
Het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer hing samen met 
de mate waarin en de wijze waarop het overleg over de rechtsvraag had plaats­
gevonden, maar ook de wijze waarop tot verwijzing was besloten, had invloed 
op het gezag dat de vreemdelingenrechters aan uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer toekenden. Zo merkte een van de geïnterviewde rechters op dat de 
zaken die in een systeem van hoger beroep aan de hoger beroepsinstantie wor­
den voorgelegd, lang niet altijd een principiële kwestie betreffen: ‘Als je  naar 
gewone zaken kijkt, mensen gaan in hoger beroep omdat ze het niet eens zijn 
met wat hun in eerste instantie is te kennen gegeven. Er worden toch een hoop 
volstrekte standaardzaken gedaan’. Kwesties die aan de Rechtseenheidskamer 
werden voorgelegd, betroffen altijd een principieel punt of een punt waarop de 
rechtseenheid in gevaar was. Vanzelfsprekend besteden rechters aan een princi­
pieel punt meer aandacht dan aan standaardproblemen en waarschijnlijk had dit 
ook invloed op het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer.
Welke invloed de mate van verdeeldheid vooraf over de rechtsvraag had op 
het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer, is moeilijk te zeggen. 
In het vorige hoofdstuk bleek dat divergentie in de meeste gevallen de reden 
vormde voor verwijzing naar de Rechtseenheidskamer. Dat er sprake is van di­
vergentie is echter nog geen indicatie voor de mate van divergentie. De geïnter­
viewde rechters noemden de mate van verdeeldheid vooraf niet als factor die het 
gezag van de Rechtseenheidskamer mede bepaalde. Toch is invloed hiervan op 
het gezag wel aannemelijk. Het is immers denkbaar dat bij een grote controverse 
vooraf, de behoefte aan duidelijkheid door middel van een uitspraak van de 
Rechtseenheidskamer groter was en dus ook de neiging om hem als richtingge­
vend te beschouwen. Bovendien was bij een grote controverse vooraf de kans 
dat alle argumenten ook vooraf waren gewisseld groter, dan wanneer de contro­
verse gering was. Andersom is het echter ook mogelijk dat de uitspraak van de 
Rechtseenheidskamer bij het bestaan van een grote controverse vooraf, er niet 
werkelijk in slaagde de geschillen bij te leggen, zodat er iets van de controverse 
bleef sluimeren en de geringste verstoring van het evenwicht de bereikte rechts­
eenheid weer te niet deed.
4 De aard en het gezag van de uitspraak
Niet alleen de procedure die door de Rechtseenheidskamer, werd gevolgd, maar 
ook de inhoud van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer waren waar­
schijnlijk van invloed op het gezag ervan. In het onderstaande komt aan de orde
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welke invloed op het gezag de vreemdelingenrechters toedichtten aan de aard 
van de uitspraak. Vier aspecten krijgen daarbij in het bijzonder de aandacht:
1) De koppeling aan de feitelijke omstandigheden en de mate waarin de uit­
spraak de rechtsvraag beantwoordde. 2) Het karakter van de uitspraak: was het 
van invloed op het gezag of de uitspraak een compromiskarakter of juist een 
controversieel karakter had, en wat was de betekenis voor het gezag van uit­
spraken met een beleidsmatig karakter? 3) De publicatie van de uitspraak. 4) De 
inhoudelijke kwaliteit van de uitspraak.
4.1 Koppeling aan de feitelijke omstandigheden en beantwoording van de 
rechtsvraag
Een vreemdelingrechtelijk geschil kan betrekking hebben op een procedurele of 
een inhoudelijke kwestie. Bij een geschil over een procedurele kwestie, bijvoor­
beeld betreffende termijnen, is vaak het doorhakken van de knoop belangrijker 
dan de wijze waarop de knoop wordt doorgehakt. De behoefte aan een beslis­
sing, welke dan ook, is groter dan de behoefte aan een bepaalde beslissing. In de 
woorden van Scholten, er speelt geen ‘zedelijk oordeel’ mee bij de beslissing.48 
Inhoudelijke kwesties, zoals de vraag of één bepaalde asielzoeker naar zijn land 
van herkomst kan worden teruggestuurd, liggen meestal gevoeliger. Het ligt 
voor de hand dat een aanwijzing voor een wijziging van de omstandigheden 
aanleiding kon zijn voor twijfel of de uitspraak van de Rechtseenheidskamer 
nog kon standhouden. Bij inhoudelijke kwesties moet dan nog onderscheid 
worden gemaakt tussen feitelijke vragen en rechtsvragen. Als voorbeeld kunnen 
worden genoemd de zaken van Tamils uit Sri Lanka, waarbij de Rechtseen- 
heidskamer de vraag beantwoordde of de staatssecretaris in redelijkheid tot het 
oordeel had kunnen komen dat er sprake was van een aanmerkelijke verbetering 
van de mensenrechtensituatie en een wezenlijke wijziging in de situatie, zodat 
alle afgewezen Tamil asielzoekers konden worden teruggezonden. De Rechts- 
eenheidskamer moest in deze zaken over in elk geval twee kwesties een oordeel 
vormen. Ten eerste over de informatie die de staatssecretaris aan het oordeel ten 
grondslag had gelegd. Ten tweede over de kwestie naar welk moment de vraag 
of een asielzoeker in aanmerking kwam voor categoriale bescherming moest 
worden beantwoord (naar het moment van de aanvraag of naar het moment van 
de beslissing over de verlening van categoriale bescherming). 49
Het gezag van uitspraken is kleiner naarmate de uitspraak meer is gekop­
peld aan de feiten van een concreet geschil. Dit geldt zowel voor hiërarchische
48 Scholten 1974, p. 90 e.v.
49 Rb. Den Haag (REK) 14 maart 1996, AWB 95/11290 e.a, AB  1997, 110; R V  1996, nr. 8; R IN  7; 
Trema 1996, nr. 6, p. 37.
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systemen als voor het collegiale systeem waarop de Rechtseenheidskamer was 
gebaseerd. De vreemdelingenrechters hebben er dan ook steeds naar gestreefd 
de voorliggende rechtsvragen in de Rechtseenheidskamer te behandelen aan de 
hand van een aantal verschillende individuele zaken.50
In gewone uitspraken trachtten de vreemdelingenrechters, zoals een aantal 
van hen in de interviews bekende, ook wel eens bewust de betekenis van hun 
uitspraak voor de toekomst te beperken door gebruik te maken van een zoge­
naamde ‘waslijst-redenering’ (R23). In de motivering van de uitspraak worden 
dan zoveel omstandigheden van het concrete geval opgesomd dat in een toe­
komstige zaak altijd wel één omstandigheid kan worden gevonden die afwijkt 
en als reden voor een afwijkende uitspraak kan worden gebruikt.51
Andersom probeerden rechters wel eens onder het gezag van een uitspraak 
van de Rechtseenheidskamer uit te komen door in de zaak waarover zij moesten 
beslissen de individuele omstandigheden die afweken van de omstandigheden 
van de zaak waarover de Rechtseenheidskamer uitspraak had gedaan, zodanig te 
beklemtonen dat zij daaraan de reden konden ontlenen om anders te beslissen 
dan de Rechtseenheidskamer: ‘Je probeert wel ontsnappingsmogelijkheden te 
zoeken in de casuïstiek. Daar zit meestal ruimte in waardoor, door deze speci­
fieke omstandigheden van deze individuele zaak die toch net wat anders liggen, 
het dan wel kan o f  niet kan.’ (R5).
Bij de interviews viel op dat er verscheidene rechters waren die de vraag of zij 
de Rechtseenheidskamer volgden zonder meer met ja  beantwoordden, maar die
-  toen hun werd gevraagd welke strategie zij volgden als ze het niet eens waren 
met een REK-uitspraak -  antwoordden dat ze dan ‘de afwijking impliciet hou­
den’ uit angst voor precedenten of ‘de zaak individueel wegschrijven’ of ‘ande­
re trucjes’hanteerden om aan de Rechtseenheidskamer ‘te ontkomen’.
Thieme c.s. schrijven: ‘Door een scepticus werd het vermoeden uitgespro­
ken dat indien een rechter bewust van de REK afwijkt, soms de motivering zo­
danig zal worden ingekleed dat niet duidelijk zou zijn dat wordt afgeweken. ’52 
In mijn onderzoek bleven opmerkingen van deze aard niet beperkt tot één scep­
ticus, maar werd dit vrij geregeld, met gebruikmaking van verschillende formu­
leringen, door de geïnterviewde rechters genoemd als een mogelijkheid om met
50 In hfst. 4, par. 1.3.4, is erop gewezen dat het verwijzen van een aantal verschillende zaken met 
betrekking tot dezelfde rechtsvraag, ook van belang is om te voorkomen dat de rechtsvorming 
wordt vertraagd door intrekking van de verwezen zaak.
51 In een curieuze uitspraak wijst een Bossche rechter elke precedentwerking van uitspraken van 
collega’s af vanwege de koppeling aan de feitelijke omstandigheden van het geval, zoals blijkt uit 
de volgende overweging: ‘De rechtbank merkt ten slotte nog op dat de vreemdeling geen rechten 
kan ontlenen aan uitspraken in andere zaken, aangezien de feiten  en omstandigheden in elke zaak  
verschillen’. Rb. Den Haag zp Den Bosch, 2 september 1997, Awb 97/8294 (niet gepubliceerd).
52 Thieme c.s. 1999, p. 72.
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onwelgevallige uitspraken van de Rechtseenheidskamer om te gaan (vgl. tabel
11).
Een van de rechters antwoordde bijvoorbeeld op de vraag of hij de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer volgde: ‘Ja, dat denk ik wel, je  kunt wel zeggen dat 
ik me er zonder meer aan houd wat rechtsvragen betreft. Het is wel zo, er zijn 
wel uitspraken waarbij je  er anders over denkt, maar dan legt toch het feit dat 
de REK heeft gesproken gewicht in de schaal en ik ben nog niet tegengekomen 
dat ik in een juridische kwestie mijn standpunt, dat dan niet radicaal maar toch 
een beetje anders was dan van de REK, zo belangrijk vond dat ik tegen de REK  
inging. Ik kan me wel voorstellen dat dat kan gebeuren, maar ik ben het nog niet 
tegengekomen. De keren dat je  dan vindt dat het toch tot een wat onbevredigen­
de uitkomst komt, is het in vreemdelingenzaken mogelijk, op grond van allerlei 
klemmende redenen die in een zaak zitten, heel erg te concretiseren om in die 
zaak toch tot een oplossing te komen waar je  misschien ze lf helemaal achter 
staat. ’ (R21).
Een andere rechter zei over de situatie waarin hij uitspraak moest doen in 
een zaak waarin hij eigenlijk zou willen afwijken van een uitspraak van een 
collega: ‘Hier geldt misschien inderdaad nog sterker dat ik zal proberen die 
elementen in de zaak te vinden die anders zijn dan in een andere zaak, zodat ik 
niet met zoveel woorden hoef a f  te wijken.’ (R17).
Slechts één rechter maakte uitdrukkelijk bezwaar tegen deze impliciete af­
wijkingen. Hem was geadviseerd om op die wijze, zonder expliciet van de 
Rechtseenheidskamer af te wijken, aan zijn wens om de Rechtseenheidskamer 
niet te volgen vorm te geven. Hij zei hierover ‘dat komt natuurlijk wel eens 
vaker voor dat je  dan eigenlijk wordt gezegd, “dat kun je  toch individueel wel 
oplossen, door het heel individueel weg te schrijven”. Dan gaat het eigenlijk 
vooral om gegrond verklaren waar de REK ongegrond verklaart’. Hij voegde 
daaraan toe ‘heel erg tegen’ deze methode te zijn: ‘Je moet o f  volgen, o f  expli­
ciet afwijken, maar dan liefst met open vizier. Dat stiekeme “ik red jou wel”, 
dat vind ik niets. ’ (R14).
De rechtsvraag waarover de Rechtseenheidskamer uitspraak moest doen was 
aanvankelijk niet altijd nauwkeurig geformuleerd. Een nauwkeurige formulering 
van de rechtsvraag vergrootte de kans dat de Rechtseenheidskamer in zijn uit­
spraak inderdaad een antwoord op die vraag zou geven, maar dat wilde nog niet 
zeggen dat aan de uitspraak meer gezag zou worden toegekend. Er waren echter 
rechters die vertelden dat zij zich alleen gebonden achtten aan díe overwegingen 
van een uitspraak van de Rechtseenheidskamer, die betrekking hadden op de 
rechtsvraag. Dit lijkt op de beperking van de precedentwerking tot de ratio de­
cidendi.
Het was voor de vreemdelingenrechters niet duidelijk of zij aan de gehele 
uitspraak van de Rechtseenheidskamer een groter gezag moesten toekennen dan
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aan ‘gewone’ uitspraken, of alleen aan die aspecten van de uitspraak die betrek­
king hadden op de principiële vraag die de reden was om de zaak aan de 
Rechtsheidskamer voor te leggen. Deze kwestie werd in 1994 al in het Vreem- 
delingenberaad aan de orde gesteld: ‘Ik neem aan dat in alle REK-zaken naast 
een principiële kwestie ook wel andere zaken worden beslist. Komt er een soort 
“ruling” die aangeeft op welk punt de uitspraak bindend is? ’53
Een van de geïnterviewde rechters verklaarde aanvankelijk dat hij zich tot 
op het moment van het interview, hoewel hij wel eens had getwijfeld, altijd aan 
de REK-uitspraken had gehouden. Maar vervolgens voegde hij daaraan toe dat 
dit niet gold voor die onderdelen van REK-uitspraken waarin slechts impliciet 
een antwoord op een bepaalde rechtsvraag werd gegeven: ‘Ik ga ervan uit dat 
als ze iets niet expliciet uitspreken, ik me daar ook niet aan hoef te houden.’ 
Deze rechter nam aan dat de Rechtseenheidskamer niet ‘bewust is bezig ge­
weest’ met de punten die impliciet waren meegenomen, en niet de ‘bedoeling 
had op die punten rechtseenheid te brengen’ en hij zag het afwijken van de be­
slissingen op die punten zelf dan ook niet als afwijken van de Rechtseenheids- 
kamer. Overigens had hij, toen een dergelijke situatie zich voordeed, wel eerst 
getracht de zaak opnieuw aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen, maar dat 
werd tegengehouden door de plaatselijk coördinator (R19). Voor het geval hij 
het wel eens zou zijn met het resultaat van de Rechtseenheidskameruitspraak 
maar niet met de motivering, meende hij in zijn eigen uitspraken met een andere 
motivering tot hetzelfde resultaat te kunnen komen. Dat beschouwde hij kenne­
lijk niet als afwijken van de Rechtseenheidskamer. Een nieuwe ontwikkeling 
zou volgens deze rechter aanleiding kunnen zijn om van een uitspraak van de 
Rechtseenheidskamer af te wijken, maar als die nieuwe ontwikkeling niet rele­
vant zou zijn voor de kern van de redenering van de Rechtseenheidskamer, zou 
hij gewoon de motivering aanvullen. Als de nieuwe ontwikkeling de kern van 
de redenering wel zou aantasten, maar daarbij duidelijk zou zijn tot welke con­
clusie de Rechtseenheidskamer zou zijn gekomen als de nieuwe ontwikkeling 
was meegenomen, vond hij een nieuwe verwijzing ook niet nodig. Maar als de 
nieuwe ontwikkeling een punt betrof waar de Rechtseenheidskamer zich niet 
over had uitgesproken dan zag hij wel reden voor verwijzing.
Overigens bestonden er verschillende opvattingen over de vraag welke 
procedure moest worden gevolgd als een rechter van de Rechtseenheidskamer 
wilde afwijken. Er waren rechters die bepleitten dat er dan een goed gemoti­
veerde uitspraak door deze rechter zou worden gedaan, waarin hij uitdrukkelijk 
zou moeten aangeven dat hij van de Rechtseenheidskamer afweek en waarom. 
Dat is in de praktijk overigens nooit gebeurd. Meer rechters vonden dat hun
53 Notitie inzake de Rechtseenheidskamer voor het Vreemdelingenberaad d.d. 26 april 1994 van een 
Amsterdamse vreemdelingenrechter mede namens drie collega’s.
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collega’s zaken waarin zij een afwijkende uitspraak wilden doen, ook weer naar 
de Rechtseenheidskamer zouden moeten verwijzen. De meesten waren echter 
van oordeel dat er noch een afwijkende uitspraak gedaan mocht worden, noch 
spontaan opnieuw naar de Rechtseenheidskamer kon worden verwezen, zonder 
voorafgaand overleg tussen de zittingsplaatsen bij voorkeur in het Vreemdelin- 
genberaad. Daarmee werden twee barrières voor openlijke afwijking van uit­
spraken van de Rechtseenheidskamer opgeworpen.
Samengevat kan worden gezegd dat koppeling aan de feitelijke omstandigheden 
het gezag van de uitspraken negatief beïnvloedde, al kan ook worden volgehou­
den dat bij een uitleg naar de letter het gezag juist onaangetast bleef. De vreem­
delingenrechters gebruikten de koppeling aan de feitelijke omstandigheden ook 
bewust om de Rechtseenheidskamer niet te hoeven volgen of althans om de 
gevolgen van de uitspraak van de Rechtseenheidskamer in bepaalde individuele 
gevallen te vermijden.
Voorts bleek uit de interviews dat het gezag van die onderdelen van de uit­
spraken van de Rechtseenheidskamer die een antwoord gaven op de gestelde 
rechtsvraag waarschijnlijk groter was dan van de onderdelen die antwoord ga­
ven op vragen die pas na verwijzing waren opgekomen. Mogelijk speelde daar­
bij een rol dat de rechtsvraag steeds onderwerp van overleg en inspraak was 
geweest en de andere aspecten niet altijd. Vooral die overwegingen in de uit­
spraken van de Rechtseenheidskamer die betrekking hadden op de vraag die 
reden was geweest voor verwijzing hadden veel gezag bij de geïnterviewde 
vreemdelingenrechters.
4.2 Het karakter van de uitspraak
4.2.1 Compromiskarakter?
In het vorige hoofdstuk is al kort aangestipt dat een van de punten van kritiek 
van de geïnterviewde vreemdelingenrechters op de Rechtseenheidskamer was 
dat de uitspraken een compromiskarakter zouden hebben.54 De kans dat uitspra­
ken van de Rechtseenheidskamer een compromiskarakter hadden of de indruk 
gaven compromisuitspraken te zijn, was waarschijnlijk groter als de divergentie 
die aanleiding was voor het verwijzen naar de Rechtseenheidskamer zichtbaar­
der was geweest.
54 Van Dijk schreef dat de Rechtseenheidskamer om twee redenen nooit een appèlregeling geheel zou 
kunnen vervangen. Omdat de Rechtseenheidskamer geen fouten kon helen. ‘Bovendien ligt het 
voor de hand dat de REK  meer naar consensus za l streven dan naar het uitzetten van een eigen 
l i jn ’. Van Dijk 1995, p. 46.
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Als voorbeeld van een uitspraak met een compromiskarakter werd de uit­
spraak over de maximumtermijn van bewaring in een politiecel genoemd.55 De 
Rechtseenheidskamer formuleerde, volgens de rechter die dit voorbeeld noem­
de, een compromis tussen het oordeel dat een vreemdeling nooit langer dan tien 
dagen in een politiecel mag worden opgehouden, en het oordeel dat deze tien- 
dagentermijn niet meer is dan een richtsnoer en onder omstandigheden best 
overschreden mag worden. De Rechtseenheidskamer handhaafde het standpunt 
dat een vreemdeling niet langer dan tien dagen in een politiecel in bewaring 
mag worden gehouden, maar maakte een uitzondering voor exceptionele om­
standigheden.
Ook de uitspraak over het horen ex art. 34a, tweede lid, Vw van 20 juli 
199456 zou kunnen worden beschouwd als een soort compromis tussen het 
standpunt van zittingsplaats Haarlem,57 dat een vreemdeling altijd binnen twee 
weken op het beroep tegen de vrijheidsontneming dient te worden gehoord en 
het standpunt van zittingsplaats Den Bosch58 dat hierop uitzonderingen kunnen 
worden gemaakt. De Rechtseenheidskamer omschreef limitatief de twee moge­
lijke uitzonderingen op deze plicht om binnen twee weken te horen.
De uitspraak over de aanvang van de beroepstermijn van oktober 1996 kan 
eveneens als een compromis worden beschouwd. 59 Het compromiskarakter van 
deze uitspraak zat vooral in de overweging waarin een overgangsrecht werd ge­
creëerd. De uitspraak maakte een eind aan de zogenoemde twee-termijnenleer, 
inhoudende dat beroepstermijn zowel kon aanvangen na ontvangst van de be­
schikking door de gemachtigde van de vreemdeling, als na uitreiking van de 
beschikking aan de vreemdeling in persoon. De Rechtseenheidskamer oordeelde 
dat de termijn aanvangt na toezending van de beschikking aan de gemachtigde. 
Een eventuele latere toezending aan de vreemdeling in persoon doet geen nieu­
we termijn aanvangen. De Rechtseenheidskamer schiep bij wijze van compro­
mis tussen de oude praktijk van de twee-termijnenleer en de nieuwe termijnre- 
geling een overgangstermijn van vier maanden.
Ook de uitspraak van 4 juli 1996 over art. 18b Vw heeft aspecten van een 
compromis.60 De Rechtseenheidskamer koos in deze uitspraak positie tussen de 
stringente individuele toetsing van de noodzaak tot het opleggen van de vrij­
heidsbenemende maatregel van art. 18b Vw, die de Amsterdamse rechters begin
55 Rb. Den Haag (REK) 11 mei 1994, Awb 94/2296, Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 1, p. 5; Vreem­
delingenbulletin 1994, nr. 2, p. 4; M R  1994, 93; RIN, 46; G V 26-9.
56 Rb. Den Haag (REK) 20 juli 1994, Awb 94/4786, Jub  1994, nr. 2, p. 4; AB  1995, 435; R IN  47; R V
1994, 70; R V  100, nr. 75; M R  1994, 114.
57 Rb. Den Haag zp Haarlem, 4 mei 1994, nr. 94/786V, Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 21, p. 2 (in 
LSKV-databank).
58 Rb. Den Haag zp Den Bosch 26 april 1994 Awb 94/8000 e.a. (niet gepubliceerd).
59 Rb. Den Haag (REK) 24 oktober 1996, Awb 96/7353, R V  1996, nr. 57.
60 Rb. Den Haag (REK) 4 juli 1996, Awb 96/3614, Jub  1996, nr. 13-1; G V  27-9; R V  1996, 69.
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1994 verrichtten61, en de ruime toets die de rechtbank Haarlem hanteerde, nadat 
in 1996 het beleid met betrekking tot art. 18b Vw was gewijzigd.62
In al deze gevallen kan echter even goed worden volgehouden dat de uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer geen compromis was tussen verschillende 
standpunten van de vreemdelingenrechters, maar gewoon een genuanceerde uit­
spraak over de geschillen tussen procespartijen.
De vraag of uitspraken van de Rechtseenheidskamer een compromiskarak­
ter hadden, is in de interviews uitvoerig aan de orde gekomen.63 Een van de 
rechters zei al ongevraagd moeite te hebben met het compromiskarakter van de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer (R20). Ook andere rechters bleken daar 
kritiek op te hebben maar zij kwamen daar pas mee toen er expliciet naar werd 
gevraagd. Er waren overigens maar een paar rechters die echt bezwaren hadden 
tegen compromisachtige uitspraken. Een van hen zei hierover: ‘a f  en toe sla ik 
mijn ogen wel eens ten hemel en denk ik: “ wat hebben we daar nou aan. Had­
den we niet beter toch maar hard and fast rules kunnen kiezen in plaats van 
zoiets wat alleen maar uitlokt tot de volgende ..., is eigenlijk hiermee niet de 
basis gelegd voor de volgende Rechtseenheidskamer? ”. ’ (R16). Een andere 
rechter waarschuwde ervoor dat je ‘heel erg moet oppassen hoe je  dat compro­
mis vorm geeft en dat je  niet coûte que coûte’ naar een bepaalde uitkomst toe 
redeneert. ‘Het is net zoals in een gewone raadkamer. Je moet zorgen dat zowel 
de redenering als de uitkomst deugt en dat ze ook op elkaar aansluiten. En als 
je  dat via een compromis niet kunt bereiken dan moet je  een ander compromis 
zoeken o f  dan moet je  maar gaan stemmen.’ (R17).
Volgens een grote meerderheid van de geïnterviewde rechters hadden som­
mige uitspraken van de Rechtseenheidskamer een compromiskarakter.64 Wel 
merkten enkelen daarbij op dat het zoeken naar compromissen eigen is aan een 
meervoudige kamer: ‘in een goede meervoudige kamer hoor je  natuurlijk eerst 
naar een compromis te zoeken voor je  echt gaat stemmen. ’ (R12). Anderen 
wezen erop dat het zoeken naar compromissen eigen is aan het zijn van (hoog­
ste) rechter of misschien zelfs aan het zijn van jurist: ‘ik denk dat het ingebak­
ken zit in de opleiding, in het rechter zijn, in het jurist zijn, dat je  altijd zo min 
mogelijk het achterste van je  tong laat zien als rechter.’ (R9).
‘Iedere uitspraak die je  met meer dan één rechter doet, heeft al snel iets van een 
compromis in zich (...) Ik heb niet het gevoel, als ik het lees, mijn God wat heb-
61 Onder meer Rb. Den Haag zp Amsterdam 17 februari 1994, N A V  1994, p. 226, M R  1994, 61 en Rb. 
Den Haag zp Amsterdam 5 april 1994, R V  1994, 65.
62 Rb. Den Haag zp Haarlem 29 maart 1996, N A V  1996, p. 412-416.
63 Ook Thieme c.s. signaleerden deze kritiek, maar de meerderheid van de rechters die zij hadden 
gesproken, kon zich niet geheel vinden in de stelling dat REK-uitspraken werden gekenmerkt door 
een compromiskarakter. Thieme c.s. 1999, p. 74.
64 Vgl. bijlage 2, tabel 11.
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ben die een moeite moeten doen om met zijn allen op één lijn te komen. Dat lees 
ik niet. ’ (R6).
De Rechtseenheidskamer heeft met sommige uitspraken juist duidelijk stel­
ling genomen. Te denken valt aan de uitspraak van 16 maart 1995 waarin de 
Rechtseenheidskamer het in art. 52a, eerste lid, Vreemdelingenbesluit neerge­
legde vereiste van een machtiging tot voorlopig verblijf voor het doen van een 
aanvraag om een verblijfsvergunning, onverbindend achtte.65
Een ander voorbeeld vormen de uitspraken waarin de Rechtseenheidska- 
mer oordeelde dat verlening van een categoriale verblijfsvergunning aan ge­
doogden (de zogenoemde ‘gedoogden-vtv’), alleen als bij een eerste beoorde­
ling van het bezwaar was vastgesteld dat het geen redelijke kans van slagen had, 
reden mocht zijn om het bezwaar tegen de afwijzing van het asielverzoek buiten 
behandeling te stellen.66
De relatie tussen een compromiskarakter van de uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer, zo daar al sprake van was, en het gezag van die uitspraken, is in het 
onderzoek niet duidelijk geworden. Het ligt voor de hand om aan te nemen dat 
uitspraken met een compromiskarakter een sterker gezag hebben dan controver­
siële uitspraken. Noodzakelijk is dat echter niet. Het is niet ondenkbaar dat uit­
spraken naarmate hun compromisgehalte groter is, aan duidelijkheid inboeten 
en, zoals boven gezegd, duidelijkheid van de uitspraak is een belangrijk vereiste 
voor het gezag ervan.
4.2.2 Beleidsmatig karakter?
Het vreemdelingenrecht heeft te maken met veel beleidsregels en met snelle 
wijzigingen daarvan.67 De wijze waarop de Rechtseenheidskamer deze beleids­
regels toetste, kan van invloed zijn geweest op het gezag dat aan de uitspraak 
van de Rechtseenheidskamer werd toegekend, omdat de rechters verschillend 
dachten over de terughoudendheid die een rechter ten aanzien van beleid moet 
betrachten. De geïnterviewde landsadvocaten onderscheidden zelfs aan de hand 
van de mate waarin de vreemdelingenrechters het beleid inhoudelijk toetsen 
twee clusters van zittingsplaatsen: Amsterdam en Den Bosch enerzijds, die een 
vergaande beleidstoets zouden verrichten, en Haarlem, Den Haag en Zwolle 
anderzijds, die terughoudender zouden zijn.
Doordat de uitspraken van de Rechtseenheidskamer als rechtseenheid- 
scheppend waren bedoeld, hadden zij mogelijk ook een meer beleidsmatig ka­
65 Rb. Den Haag, R E K  16 maart 1995, AWB 95/118, Jub 1995, nr. 5-2; N A V  1995, 31, p. 310; M R
1995, 75; R V  1995, 44; R V  100, 49; A B  1996, 9; SR  1995-5, p. 168; G V  1a-7.
66 Rb. Den Haag, REK 11 mei 1995, Awb 94/12150 e.a., Jub  1995, nr. 8-1; A B  1996, 9; R V  1995, 62; 
N A V  1995, nr. 5, p. 404, 474.
67 Vgl. hfst. 3, par. 3.2.
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rakter dan andere uitspraken van vreemdelingenrechters. De vrijheid die de 
Rechtseenheidskamer zich op dit punt veroorloofde, was in de eerste plaats 
afhankelijk van de beleidsruimte die de wetgever het bestuur had gelaten. In de 
uitspraken waarin aan de Rechtseenheidskamer de vraag was voorgelegd of er 
voor verweerder, gezien de situatie in de onderhavige landen van herkomst, aan­
leiding moest zijn om aan asielzoekers uit die landen categoriale bescherming te 
verlenen, hing de terughoudende opstelling van de Rechtseenheidskamer onmis­
kenbaar samen met de grote beoordelings- en beleidsvrijheid die de staatssecre­
taris in het kader van art. 12b Vw (1965) had, bij het al dan niet verlenen van 
categoriale bescherming.68 Met name als er met betrekking tot het land van 
herkomst nooit sprake was geweest van een beleid van categoriale bescherming, 
zag de Rechtseenheidskamer kennelijk weinig ruimte om inhoudelijk te toet- 
sen.69 Als voorbeeld kunnen worden genoemd de uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer met betrekking tot Algerije70 en Mauritanië.71 Ook in de uitspraak 
van 28 november 1996 waarin de Rechtseenheidskamer oordeelde over het wit- 
te-illegalenbeleid, hing de terughoudendheid die de Rechtseenheidskamer be­
trachtte bij het toetsen van het beleid ongetwijfeld samen met de grote beleids­
vrijheid van de staatssecretaris op dit punt.72 De Rechtseenheidskamer achtte 
het beleid van de staatssecretaris, dat reeds op het moment van de aanvraag 
sprake moet zijn van zes jaar verblijf en arbeid in Nederland en dat de bezwaar­
fase niet meetelde voor de berekening van de zes-jarentermijn, niet onredelijk: 
‘De op een bestuursorgaan rustende verplichting om bij de heroverweging in 
bezwaar op alle op dat moment zich voordoende feiten en omstandigheden acht 
te slaan, laat onverlet dat de beoordeling in bezwaar naar het moment van de 
aanvraag dient plaats te vinden, als het beleid, zoals bij het “witte- 
illegalenbeleid” het geval is, dit voorschrijft en dit beleid op zichzelf niet onre­
delijk is .’
In andere uitspraken hanteerde de Rechtseenheidskamer een verdergaande be- 
leidstoets.
68 Artikel 12b onder 1 Vw (1965) luidde: ‘Onze M inister kan de voorwaardelijke vergunning tot 
verb lijf verlenen aan een vreemdeling die zich in Nederland bevindt en een aanvraag om toelating 
heeft ingediend, indien naar het oordeel van onze M inister gedwongen verwijdering naar het land 
van herkomst van bijzondere hardheid voor de vreemdeling zou zijn in verband met de algehele si­
tuatie aldaar. ’
69 Vgl. Spijkerboer 1999, p. 65 en 66.
70 Rb. Den Haag (REK) 5 december 1996 Awb 96/3298 e.a., Jub  1996, nr. 21-1; N A V  1996, nr. 10, p. 
963, 1009; N A V  1997, 3, p. 7; R V  1996, 12.
71 Rb. Den Haag (REK) 9 januari 1997 Awb 96/10062, Jub  1997, nr. 1-1; N A V  1997, 4, p. 11, 70; G V  
18f-21; G V  18f-25.
72 Rb. Den Haag (REK) 28 november 1996 Awb 96/7820, Jub  1996, nr. 20-1; M R  1997, 2; R IN  33; 
R V  1996, nr. 37; G V  5-19.
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In de uitspraken van 1994 over de algehele situatie in het toenmalige Zaïre 
oordeelde de Rechtseenheidskamer bijvoorbeeld dat Zaïrezen die daar gevangen 
hadden gezeten, in aanmerking zouden moeten komen voor een vergunning tot 
verblijf wegens klemmende redenen van humanitaire aard.73
In de uitspraken van 1996 omtrent de beleidswijziging ten aanzien van 
Bosnische asielzoekers,74 kende de Rechtseenheidskamer aan de regels die wa­
ren neergelegd in een werkinstructie een beleidsmatig karakter toe en luidde het 
oordeel dat ‘Het consistentiebeginsel eist dat het bestuur zich gebonden acht 
aan deze regels. (...) Door vervolgens de werkinstructie in te trekken zonder een 
voorziening te treffen voor de oude aanvragen waarop ten tijde van de intrek­
king nog niet was beslist, handelt verweerder in strijd met het consistentiebe- 
ginsel.’
Een derde voorbeeld is te vinden in de uitspraken over het drie-jarenbeleid 
van 1995.75 In die uitspraken formuleerde de Rechtseenheidskamer zelf, aan de 
hand van verscheidene brieven van verweerder over het drie-jarenbeleid, de 
criteria voor een redelijke toepassing van dit beleid.
Het is ook wel voorgekomen dat een zaak aan de Rechtseenheidskamer 
werd voorgelegd in verband met een bepaalde rechtsvraag, terwijl de zaak bij 
behandeling ervan niet zo geschikt bleek voor het doen van een uitspraak over 
die rechtsvraag. Als voorbeeld kan dienen de zaak die aan de Rechtseenheids- 
kamer werd voorgelegd om een uitspraak te krijgen over het polygamiebeleid 
van verweerder. Bij nadere bestudering bleek het echter niet te gaan om poly­
gamie. De man had wel twee vrouwen gehad, maar op het moment dat hij tot 
Nederland werd toegelaten, was er geen sprake meer van polygamie want één 
van zijn twee vrouwen was overleden.
De Rechtseenheidskamer heeft dit soort situaties nogal eens opgelost door 
toch de rechtsvraag te behandelen, maar dan in een overweging ten overvloede. 
Dit gaf dergelijke uitspraken een sterk rechtsvormend karakter. Onder andere 
om dit soort situaties te voorkomen, streefden de vreemdelingenrechters ernaar 
verschillende zaken over dezelfde kwestie tegelijkertijd naar de Rechtseen- 
heidskamer te verwijzen.
Het antwoord op de vraag of uitspraken van de Rechtseenheidskamer een 
beleidsmatig karakter hadden, hangt dus nauw samen met het antwoord op de 
vraag naar de aard en omvang van de toetsing door de vreemdelingenrechter.
73 Rb. Den Haag (REK) 3 november 1994, AWB 94/6649 e.a., Jub  1994, nr. 8, p. 2; R V  1994, 12; 
Rechtshulp  1994, nr. 12, p. 32-40.
74 Rb. Den Haag (REK) 7 november 1996, Awb 1996/7366, Jub  1996, nr. 19-1; R IN  17; R V  1996, 11.
75 Rb. Den Haag (REK) 1 juni 1995, Awb 95/1866, e.a. Jub 1995, nr. 9-1; M R  1995, 109; JB  
1995/211; R IN  21; G V  18e-8; N A V  1995, nr. 5, p. 500; Trema 1995, nr. 8, p. 51. Olivier noemt de­
ze uitspraak ‘de absolute topper’ onder de REK-uitspraken over het drie-jarenbeleid en concludeert 
dat de Rechtseenheidskamer in deze uitspraak ‘niet alleen als toetser en interpreteerder van beleid 
is opgetreden maar in vérgaande mate ook als beleidsbepaler’. Olivier 1999, p. 181.
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Daar is veel over geschreven. Het was onder meer een terugkerend onderwerp 
op de landelijke bijeenkomsten van vreemdelingenrechters. Tijdens de bijeen­
komst van 1997 hield de toenmalige voorzitter van de Haagse sector bestuurs­
recht er een toespraak over76 en tijdens de bijeenkomst van 1998 wees landsad­
vocaat Hoogvliet, met betrekking tot de toetsing door de vreemdelingenrechter, 
op de volgende paradox: ‘Als ideeën worden geuit om de rechter in het kader 
van materiële geschillenbeslechting meer bevoegdheden te geven ten aanzien 
van bijvoorbeeld het feitelijk onderzoek, dan hoor ik vaak de reactie dat dit er 
toe zou kunnen leiden dat de rechter op de stoel van het bestuursorgaan zou 
gaan zitten, hetgeen het bestuur toch zo onwenselijk vindt. Anderzijds consta­
teer ik dat bij de beoordeling van beleidsaspecten de rechter een grote neiging 
heeft om de aanvaardbaarheid van het beleid vergaand en misschien wel te 
vergaand te toetsen. Tegen laatstgenoemde neiging om, al was het maar met 
één bil op de stoel van de staatssecretaris te gaan zitten, heb ik bezwaar. Van de 
eerstgenoemde gedachte daarentegen ben ik groot voorstander. ’77
De geïnterviewde landsadvocaten lieten zich uiterst kritisch uit over de 
toetsruimte die door vreemdelingenrechters werd genomen. Maar in de juridi­
sche literatuur werd ook kritiek geuit op het gebrek aan afstand die de bestuurs­
rechter van het bestuur zou nemen. Zo schreef Kuijer: ‘in het vreemdelingen­
recht is er onvoldoende distantie tussen de bestuursrechter enerzijds en de be­
windslieden van Justitie anderzijds.’178
Uit de interviews kan niet worden opgemaakt of uitspraken van de Rechts- 
eenheidskamer met een beleidsmatig karakter meer of minder gezag hadden dan 
de andere uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Immers, alle uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer werden in principe gevolgd. Wel is er in de interviews 
door verschillende rechters kritiek geuit op die uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer die in hun ogen een beleidsmatig karakter hadden. Dit leidde niet tot 
afwijken van uitspraken van de Rechtseenheidskamer, maar wel hier en daar tot 
wrevel. Een van de rechters liet zijn ongenoegen over het geheel van de samen­
werking tussen de vreemdelingenrechters merken met de volgende opmerking 
‘het is bijna beleid wat je  als rechtbank maakt en waar je  als rechter in mee­
gaat. Ik ben gewoon een beleidsambtenaar’ (R18).
Bij mijzelf bestaat sterk de indruk dat de Rechtseenheidskamer zich in de 
beginfase meer vrijheid ten aanzien van het bestuur heeft veroorloofd dan aan 
het eind van zijn bestaan. Dat kan een gevolg zijn geweest van die externe en 
interne kritiek.
76 D. Allewijn, ‘De rechterlijke toetsing in het vreemdelingenrecht’ in: Extra bijlage bij Vreemdelin- 
genbulletin 1997/21 (intern).
77 G.M.H. Hoogvliet, Toespraak voor de rechtersbijeenkomst van 12 november 1998 over de kwali­
teit van de vreemdelingenrechtspraak, in: E xtra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1999/1 (intern).
78 Kuijer 1997, p. 31.
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Omdat de problematiek niet kenmerkend is voor de samenwerking tussen 
vreemdelingenrechters is ervan afgezien om in het kader van dit onderzoek 
uitvoeriger in te gaan op de ruimte die de vreemdelingenrechter had om beleid 
te toetsen.
4.3 Openbaarheid
Van meet af aan waren de vreemdelingenrechters zich ervan bewust dat het 
gezag van de uitspraken mede afhankelijk was van de wijze van publicatie er­
van. Aan de openbaarmaking van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer is 
dan ook steeds veel aandacht besteed. Intern werden niet alleen de uitspraken 
gepubliceerd, maar ook de rechtsvraag zodra een zaak aan de Rechtseenheidska- 
mer was voorgelegd. De Orde van Advocaten, Forum, VluchtelingenWerk en 
Amnesty International werden niet alleen van de zittingslijsten van de Rechts- 
eenheidskamer op de hoogte gesteld, maar zij kregen ook kopieën van de uit­
spraken toegestuurd.
Daarnaast werden de uitspraken zoals gezegd opgenomen in de Jurispru­
dentiebijlage bij het Vreemdelingenbulletin. Deze Jurisprudentiebijlage werd 
net als het bulletin intern verspreid, maar anders dan van het bulletin vond van 
de Jurisprudentiebijlage ook een (beperkte) externe verspreiding plaats. Vrijwel 
alle uitspraken van de Rechtseenheidskamer zijn gepubliceerd in juridische 
tijdschriften, vele met annotaties.79 En in een aantal gevallen gaf het stafbureau 
een persbericht naar aanleiding van een uitspraak van de Rechtseenheidskamer 
uit.80
Ook in de interviews kwam naar voren dat publicatie bijdraagt aan het ge­
zag van de uitspraken. Een van de geïnterviewde rechters merkte hierover op: 
‘Dat denk ik zeker, het feit dat die uitspraken ook bij de balie bekend zijn, dat 
betekent ook dat je  je  er al veel minder makkelijk aan kunt onttrekken. Je zou 
kunnen zeggen als ik een interne afspraak heb, dan zou ik me nog met goed 
fatsoen daaraan kunnen onttrekken en dan leg ik dat wel neer bij het volgende 
beraad. Als je  dat in dit geval zou doen, heb je  gelijk externe werking. Ik denk 
dat dat wel een rol speelt.’ (R6).
Toch gaven verschillende rechters aan dat ze ‘voor zover ze zich bewust 
waren’ de uitspraken van de Rechtseenheidskamer volgden. Ze hadden kenne­
lijk niet alle details paraat en, zoals gezegd, de Rechtseenheidskamer deed ook 
wel eens uitspraak omtrent punten die niet de reden waren waarom de zaak 
oorspronkelijk aan de Rechtseenheidskamer was voorgelegd. Een van de rech­
79 Zie bijlage 1: Overzicht van uitspraken van de Rechtseenheidskamer. In dit overzicht is aangege­
ven waar de uitspraken zijn gepubliceerd.
80 Vgl. hfst. 3, par. 3.3.
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ters zei nooit te zijn afgeweken van de Rechtseenheidskamer ‘o f  het moet uit 
domheid zijn, dat ik iets gemist heb, maar niet bewust’. (R13). Een andere rech­
ter zei: ‘Ik hou me aan de uitspraken van de REK, die ik ken.’(R10). 
Aangenomen mag worden dat de uitgebreide informatievoorziening en scho- 
lingsmogelijkheden waarvan de vreemdelingenrechters in de onderzochte perio­
de gebruik konden maken, de bekendheid van de vreemdelingenrechters met de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer mede hebben vergroot. Een van de geïn­
terviewde vreemdelingenrechters zei hierover: ‘Ik denk dat er in het vreemdelingen­
recht misschien nog wel meer rechtseenheid is. Alles wat afwijkt valt ook veel meer 
op. ’ (R18). Een andere rechter vond dat er in vreemdelingenzaken geen sprake 
was van minder rechtseenheid dan in andere zaken ‘maar dat er die schijn is, 
dat het gewoon een organisatorische kwestie is die naar buiten toe die indruk 
geeft.’. En over het Vreemdelingenbulletin zei hij: ‘Het Vreemdelingenbulletin 
geeft een slechte afspiegeling van het gros van de zaken. Daar komen altijd de 
buitenbeen-zaakjes in .’ (R17).
4.4 Kwaliteit
Nog meer dan bijvoorbeeld rechtseenheid en collegiale druk, is kwaliteit een 
subjectief begrip. 81 Een procespartij zal een ander waarderingscijfer aan de 
uitspraak geven dan een collega-rechter of een annotator. Toch is het oordeel 
van de latere rechter over de kwaliteit van de uitspraak van de eerdere rechter -  
wat hij ook onder de kwaliteit van de uitspraak verstaat -  van belang voor het 
gezag dat hij aan de uitspraak toekent. Hij zal een uitspraak die hij van hoog 
niveau acht eerder volgen dan een uitspraak die hij prutswerk vindt.
Verschillende aspecten bepalen de kwaliteit van een uitspraak. Een ervan is 
de duidelijkheid. Duidelijkheid van een uitspraak is een eerste vereiste voor het 
gezag ervan. Elke onduidelijkheid vergroot de kans op weer nieuwe divergeren­
de jurisprudentie.
Een concreet voorbeeld: de vraag of bij de berekening van schadevergoe­
ding bij onrechtmatige bewaring de eerste en de laatste dag van de bewaring 
moet worden meegeteld, beantwoordde de Rechtseenheidskamer niet door ex­
pliciet te overwegen dat zowel de eerste als de laatste dag meetellen, maar door 
de toekenning van een bedrag, waaruit met enige moeite wel kon worden opge­
maakt dat zowel de eerste als de laatste dag van de onrechtmatige bewaring 
werden vergoed.82 Op dit punt bleef verwarring bestaan, totdat de Rechtseen- 
heidskamer in een latere uitspraak uitdrukkelijk bepaalde dat bij de berekening
81 Vgl. hfst. 2, par. 1.4.
82 Rb. Den Haag (REK) 27 april 1994, Awb 94/2141, Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 1, p. 4; M R  
1994, 92; AB  1994, 523; G V  26-6.
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van de schadevergoeding zowel de eerste als de laatste dag van de onrechtmati­
ge bewaring worden meegeteld.83
De Rechtseenheidskamer heeft af en toe getracht extra duidelijkheid te 
scheppen door het kader te beschrijven waarbinnen de concrete situatie moest 
worden bezien. In de uitspraken met betrekking tot de Armeense dienstweige­
raars heeft de Rechtseenheidskamer bijvoorbeeld uitvoerig aangegeven in welke 
limitatief opgesomde situaties dienstweigeraars voor erkenning als vluchteling 
in aanmerking komen.84 Een nog veel uitvoeriger kader heeft de Rechtseen- 
heidskamer gegeven in de uitspraken met betrekking tot het drie-jarenbeleid.85 
Ook het opnemen van overwegingen ten overvloede in de uitspraak kan duide­
lijkheid scheppen. Op 2 november 199 5 86 overwoog de Rechtseenheidskamer 
bijvoorbeeld ten overvloede dat in de maximale termijn van tien dagen die een 
vreemdeling in het kader van vreemdelingenbewaring in een politiecel mag 
worden vastgehouden, de tijd gedurende welke de vreemdeling ingevolge art. 
19, tweede en derde lid, Vw in de politiecel is opgehouden, niet is verdiscon­
teerd. In de uitspraken over het einde van de beroepstermijn schiep de Rechts- 
eenheidskamer in een overweging ten overvloede een overgangstermijn van zes 
maanden voor verschoonbaarheid van de termijnoverschrijding omdat eisers 
door onder meer de tekst van de Vreemdelingencirculaire op het verkeerde been 
werden gezet.87 Ze konden immers denken dat er sprake was van twee beroeps­
termijnen, één die inging na toezending van het besluit aan gemachtigde en één 
die inging na toezending ervan aan belanghebbende.
Een ander aspect van kwaliteit is het conflictoplossend vermogen.88 Voor­
zover daarmee wordt bedoeld het vermogen om het conflict tussen procespartij­
en op te lossen, is dit aspect voor het interne gezag van de uitspraak van geringe 
waarde. Als de uitspraak het ‘conflict’ tussen de rechters oplost, een eind maakt 
aan de divergentie, is dit wel degelijk van belang voor het interne gezag.
Ook de wijze waarop in de motivering recht is gedaan aan de argumenten van 
beide procespartijen en de wijze waarop deze argumenten zijn gewogen, zijn
83 Rb. Den Haag, (REK) 21 augustus 1997, Awb 97/4847, Jub  1997, nr. 14-2; N A V  1997, 145, p. 745, 
794; R V  1997, 65; R V  100,76; G V  26-47.
84 Rb. Den Haag (REK) 12 april 1995, Awb 94/12150 e.a., Jub  1995, nr. 8-1; AB  1996, 9; R V  1995, 
nr. 62; N A V  1995, nr. 5, p. 404, 474.
85 Rb. Den Haag (REK) 1 juni 1995, Awb 95/1866 e.a., Jub 1995, nr. 9-1; M R  1995, 109; JB  
1995/211; R IN  21; G V  18e-8; N A V  1995, nr. 5, p. 500; Trema 1995, nr. 8, p. 51.
86 Rb. Den Haag (REK) 2 november 1995, Awb 95/6472, Jub  1995, nr. 17-2; M R  1996, 8; R IN  49; 
R V  1995, 75; G V  26-27.
87 Rb. Den Haag (REK) 24 oktober 1996, Awb 96/6780 e.a., Jub  1996, nr. 18-2; G V  24-47; G V  24­
50.
88 Van Gerven schrijft hierover ‘A an te nemen valt dat het streven naar een bevredigende oplossing 
die zoveel mogelijk aan de maatschappelijke behoeften tegemoet komt, voor alle rechters in alle 
tijden binnen de grenzen van hun bewegingsvrijheid voor hun keuze tussen de in aanmerking ko­
mende oplossingen bepalend is gew eest’. Van Gerven 1973, p. 14.
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kwaliteitsaspecten die voor het interne gezag van de uitspraak van belang kun­
nen zijn. Dat geldt ook voor de innerlijke logica en consistentie van de uitspraak 
en het taalgebruik, zoals ook de wijze waarop de wetgeving wordt uitgelegd en 
rekening is gehouden met eerdere jurisprudentie.
Het grote aantal betrokkenen bij de uitspraken van de Rechtseenheidskamer 
hoeft niet per se aan de kwaliteit van de uitspraken ten goede te zijn gekomen. 
Mogelijk had het zelfs negatieve gevolgen voor de eenheid van stijl. Daar staat 
tegenover dat er slechts een zeer beperkt aantal griffiers aan de Rechtseen- 
heidskamer was verbonden. Dat kwam juist ten goede aan de continuïteit en aan 
de eenheid van stijl. Voor continuïteit zorgde ook de landelijk coördinator.
Veel van de geïnterviewde rechters noemden de kwaliteit van de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer belangrijk voor het gezag ervan. In het begrip 
‘kwaliteit’ bleken ook zij echter een aantal aspecten te onderscheiden, zoals 
duidelijkheid, goede motivering, geen compromiskarakter, geen beleidsmatig 
karakter en continuïteit. Een van de rechters zei dat het hem ‘heeft getroffen dat 
er nogal verschillend wordt gedacht over de kwaliteit van de REK-uitspraken, 
hier in de zittingsplaats’ (R7).
Een andere rechter had nogal wat kritiek op de kwaliteit van de uitspraken 
van de Rechtseenheidskamer en hij weet dit aan ‘de manier waarop de REK  
georganiseerd is, bestaande uit eerste-lijnsrechters, bestaande uit rechters die 
van her en der komen, waarbij de nadruk valt op het raadkameren na afloop 
van de zitting en het formuleren van de uitspraak eigenlijk een beetje een stief­
kind is. Dat leidt tot uitspraken die niet geheel voldragen lijken, o f  onduidelijk 
zijn, o f  geen duidelijke aansluiting hebben met eigen eerdere rechtspraak van 
de REK o f andere rechtspraak in bestuursland. Dat komt, denk ik, doordat die 
eerstelijns rechters niet echt gewend zijn om, zoals een Hoge Raad o f  een Afde­
ling, uitspraken te schrijven (van de Afdeling weet ik het niet helemaal zeker) 
die bedoeld zijn om gevolgd te worden, om een richting aan te geven en dus 
heel veel kenmerken dragen van een beslissing in een concrete zaak.’ (R8).
Nog een factor die de kwaliteit van de uitspraak van de Rechtseenheidska- 
mer waarschijnlijk beïnvloedde, was de tijdsdruk waaronder hij tot stand kwam. 
Deze tijdsdruk moet worden onderscheiden van de tijdsdruk die op de rechter 
lag, die in een volgende procedure moest besluiten welk gezag hij aan de uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer zou toekennen. Deze laatste vorm van 
tijdsdruk kan van invloed zijn geweest op het gezag dat de rechter aan de uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer toekende. Gezagsgetrouw volgen ging over 
het algemeen snel, terwijl afwijken juist tijd kostte, althans als de afwijkende 
rechter van oordeel was dat afwijkingen van de Rechtseenheidskamer met col­
lega’s moesten worden besproken of uitvoerig moesten worden gemotiveerd. 
Tijdens de interviews wees een aantal rechters erop dat de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer behulpzaam waren bij het snel afhandelen van nieuwe
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soortgelijke zaken. Zo zei een van hen: ‘Bovendien vind ik het op een heleboel 
thema’s ook wel heel prettig dat er hard and fast rules zijn, dat maakt het veld 
wel overzichtelijker en het beslissen makkelijker.’ (R8).
Samenwerken kost tijd als de resultaten van de samenwerking steeds op­
nieuw ter discussie worden gesteld. Samenwerken bespaart tijd als de resultaten 
ervan klakkeloos kunnen worden overgenomen.
5 Gezag van de Rechtseenheidskamer: conclusies
De uitspraken van de Rechtseenheidskamer hadden geen juridisch bindende 
kracht buiten de concrete zaak om. Ze hadden feitelijk wel veel gezag bij de 
vreemdelingenrechters. Het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidska- 
mer was in elk geval groter dan het gezag van een willekeurige uitspraak van de 
vreemdelingenrechters, meervoudig of enkelvoudig. Er waren zelfs vreemdelin­
genrechters die zeiden dat zij zich sterker gebonden achtten aan uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer dan aan uitspraken van een appèlcollege. Een afwij­
king van de appèlrechter kon immers aan de appèlrechter worden voorgelegd, 
terwijl in het vreemdelingenrecht de mogelijkheid van hoger beroep ontbrak en 
de rechtsvraag pas in een nieuwe zaak bij de Rechtseenheidskamer aanhangig 
kon worden gemaakt. Verreweg de meeste geïnterviewde rechters volgden de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer naar eigen zeggen altijd, althans tot het 
moment van het interview, een paar rechters aarzelden daarover en slechts één 
rechter zei dat hij de Rechtseenheidskamer niet altijd volgde.89
Het gezag van de Rechtseenheidskamer bleek afhankelijk te zijn van ver­
schillende factoren. Naast de factoren die volgens Groenendijk het gezag van 
uitspraken in een hiërarchisch systeem van rechtspraak bepalen, waren er extra 
factoren die invloed hadden op het gezag van de Rechtseenheidskamer. Voor dit 
onderzoek zijn ze in drie clusters ondergebracht: factoren gelegen in het bijzon­
dere karakter van de vreemdelingenrechtspraak, in de aard van de procedure en 
in de uitspraak zelf. De factoren zijn bestudeerd en besproken, maar er is geen 
gewicht aan toegekend. Het is vanzelfsprekend niet mogelijk om te bepalen hoe 
sterk de invloed van de verschillende factoren op het gezag van de uitspraken 
was. Toch valt er op basis van het onderzoek wel iets over de invloed van de 
verschillende factoren op het gezag te zeggen.
De voornaamste bijdrage aan het gezag van de uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer werd onmiskenbaar geleverd doordat de vreemdelingenrechters zich 
verantwoordelijk voelden voor de rechtseenheid. En dat was weer het gevolg
89 Zie bijlage 2, tabel 11: Het gezag van de Rechtseenheidskamer.
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van de bijzondere situatie waarin de vreemdelingenrechtspraak zich in de on­
derzochte periode bevond: geen wettelijke hiërarchie, wel grote hoeveelheden 
zaken, en rechters verdeeld over verschillende zittingsplaatsen.
Het was van essentieel belang voor het gezag van de Rechtseenheidskamer 
dat de uitspraken het resultaat waren van samenwerking tussen rechters die in de 
toekomst mogelijk met soortgelijke zaken zouden worden geconfronteerd en dat 
de uitspraken van de Rechtseenheidskamer ten doel hadden richtinggevende 
jurisprudentie te vestigen. De Rechtseenheidskamer werd min of meer be­
schouwd als een hiërarchisch hogere rechter waarvan de uitspraken in het be­
lang van de rechtseenheid in principe moesten worden gevolgd. Anders dan 
andere uitspraken, die primair zijn gericht op oplossing van een conflict tussen 
partijen, waren de uitspraken van de Rechtseenheidskamer primair gericht op 
het voorkomen van conflicterende jurisprudentie, dat wil zeggen: het oplossen 
of voorkomen van een conflict tussen rechters. De bedoeling van de samenwer­
king was dat het gezag van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer zich niet 
zou beperken tot procespartijen maar zich zou uitstrekken tot collega-rechters 
die moesten oordelen over gelijksoortige gevallen. Rechtsvorming was doel en 
geen toevallig bijproduct van de conflictoplossing. Het droeg bij aan het gezag 
van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer dat de vreemdelingenrechters de 
Rechtseenheidskamer als hun ‘eigendom’ beschouwden en dat zij zelf verant­
woordelijk waren voor de uitspraken en het gezag ervan.
In een rechterlijke hiërarchie ziet de lagere rechter het ten behoeve van de 
rechtsvorming in sommige gevallen als zijn taak om de hogere rechter te prikke­
len met uitdagende of afwijkende uitspraken. In de vreemdelingenrechtspraak 
kon, ten tijde van het bestaan van de Rechtseenheidskamer, de rechtsvorming 
van binnenuit door inspraak worden bereikt, en beschouwden de vreemdelin­
genrechters expliciete afwijkingen eerder als ondermijning van het systeem dan 
als welkome prikkel voor de rechtsvorming.
De geïnterviewde rechters vonden niet dat de Rechtseenheidskamer tot ver­
starring leidde. Bij een wijziging van de omstandigheden kon de rechtsvraag 
opnieuw aan de Rechtseenheidskamer worden voorgelegd. Onduidelijk is echter 
of ook een wijziging van inzicht voldoende reden was voor een nieuwe zitting 
van de Rechtseenheidskamer over hetzelfde onderwerp.
De Rechtseenheidskamer werd vrijwel altijd gevolgd. In mijn onderzoek heb ik 
slechts één expliciete afwijking gevonden. Het ging bovendien niet om een 
kernkwestie zoals toelating of uitzetting of de detentie zelf, maar slechts om de 
schadevergoeding na onrechtmatige bewaring. 90 De vreemdelingenrechters
90 Rechtseenheidskamer 29 december 1994, Awb 94/9009 en Awb 94/9037, Jub  1995, nr. 1, p. 3; 
N A V  1995, 21, p. 201;M R  1995, 53; RIN, 48; R V  1994, 75; G V 26-17.
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bleken in verschillende situaties wel degelijk de behoefte te hebben gehad om af 
te wijken, maar daar toch van te hebben afgezien. Een van de redenen daarvoor 
was in elk geval dat collega-rechters expliciete afwijkingen (als die niet konden 
worden gebaseerd op een wijziging van omstandigheden) niet waardeerden. Af­
wijkingen werden gezien als pogingen om de discussie te heropenen; de discus­
sie waaraan de betrokken vreemdelingenrechter, indien hij dat had gewild, had 
kunnen meedoen en misschien ook wel had meegedaan, maar die door de uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer juist had moeten worden beëindigd.
Het ontbreken van duidelijke afspraken over de wijze waarop de vreemde­
lingenrechters uitspraken van de Rechtseenheidskamer opnieuw ter discussie 
konden stellen, heeft er toe geleid dat de vreemdelingenrechters, die argumenten 
hadden om af te wijken van de Rechtseenheidskamer, zijn gaan experimenteren 
met technieken vergelijkbaar met de in ‘common law ’ stelsels bekende techniek 
van distinguishing. Verscheidene vreemdelingenrechters gaven tijdens de inter­
views voorbeelden van mogelijkheden om onder de feitelijke precedentwerking 
van uitspraken van de Rechtseenheidskamer uit te komen. Zij deden dat met 
name door in de zaak waarover zij moesten beslissen, de individuele omstan­
digheden die afweken van die van de zaak waarover de Rechtseenheidskamer 
uitspraak had gedaan, zodanig te beklemtonen dat ze daaraan de reden konden 
ontlenen om anders te beslissen. ‘Individueel wegschrijven’ noemden ze dit.
Bij de techniek van distinguishing kent de rechter die wil nuanceren of af­
wijken in die zin gezag toe aan de eerdere uitspraak of aan de eerdere rechter, 
dat hij de uitspraak waarvan hij afwijkt, noemt en expliciet aangeeft waarom en 
van welke aspecten van de uitspraak hij afwijkt. Vreemdelingenrechters die 
afweken van de Rechtseenheidskamer, deden dit echter bij voorkeur impliciet. 
Van een verwijzing naar de betreffende uitspraak met vermelding van de rede­
nen voor afwijking was zelden sprake.
Er bestond onduidelijkheid tussen de vreemdelingenrechters of zij alle onderde­
len van de uitspraken van de Rechtseenheidskamer als gezaghebbend wilden be­
schouwen of alleen die overwegingen die een antwoord gaven op de rechtsvraag 
die de reden was voor verwijzing en waarover interne discussie had plaatsge­
vonden. Hier wreekte zich het ontbreken van een cultuur die uitgaat van het 
gezag van precedenten. De vreemdelingenrechters hadden de Angelsaksische 
wijze waarbij de latere rechter uitspraken van de eerdere rechter splitst in ratio 
decidendi en obiter dicta als voorbeeld kunnen gebruiken.
In feite deden zij echter juist iets anders. De Rechtseenheidskamer heeft 
een aantal malen een overweging ten overvloede gegeven. Dat gebeurde omdat 
de Rechtseenheidskamer aan de hand van de voorliggende feiten niet aan de 
rechtsvraag toekwam. In de overweging ten overvloede gaf de Rechtseenheids- 
kamer dan alsnog een antwoord op die vraag. Dat deed zeker geen afbreuk aan 
het gezag van die overweging ten overvloede. Juist die overwegingen van de
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Rechtseenheidskamer die betrekking hadden op de vraag die reden was geweest 
voor verwijzing, hadden veel gezag bij de vreemdelingenrechters. De obiter 
dicta werden in die zaken dus als ratio decidendi beschouwd.
Dit blijkt ook uit de situaties waarin de Rechtseenheidskamer zich, zonder 
dat sprake was van overwegingen ten overvloede, had uitgesproken over andere 
rechtsvragen dan die waarover de vreemdelingenrechters een richtinggevende 
uitspraak nodig achtten. Sommige van de geïnterviewde rechters vertelden dat 
zij slechts gezag toekenden aan die onderdelen van dergelijke uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer, die naar hun mening de wezenskenmerken van die uit­
spraak uitmaakten. Daarmee bedoelden zij de onderdelen van de uitspraak die 
betrekking hadden op de rechtsvraag die was voorgelegd.
Deze beide verschijnselen zijn een indicatie dat de vreemdelingenrechters 
de uitspraken van de Rechtseenheidskamer als geabstraheerd van de individuele 
zaak beschouwden.
Uit de interviews kwam naar voren dat het gezag van de Rechtseenheids- 
kamer mede werd bepaald door de inhoud en het karakter van de uitspraken. 
Hoe deze precies het gezag beïnvloedden, kon niet worden vastgesteld. Zo vond 
bijvoorbeeld tweederde van de geïnterviewde rechters dat veel uitspraken van 
de Rechtseenheidskamer een compromiskarakter hadden.91 Het lijkt voor de 
hand liggend dat uitspraken met een compromiskarakter meer gezag hebben dan 
uitspraken met een controversieel karakter. Dat hoeft echter niet zo te zijn. Het 
bereiken van een compromis kan ten koste zijn gegaan van de duidelijkheid van 
de uitspraak. En ook duidelijkheid van de uitspraak is een factor die van belang 
is voor het gezag. Hetzelfde geldt voor de inhoudelijke kwaliteit van de uitspra­
ken van de Rechtseenheidskamer. Deze werd door veel van de ondervraagde 
rechters geroemd. Waarschijnlijk werd de kwaliteit van de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer bevorderd door de uitgebreide samenwerking die eraan 
voorafging en droeg de waardering voor de inhoudelijke kwaliteit positief bij 
aan het gezag van de uitspraken.
91 Zie bijlage 2, tabel 11: Het gezag van de Rechtseenheidskamer. 
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Coördinatie van rechtspraak anders dan in de 
Rechtseenheidskamer
‘In procedures voor coördinatie van rechtspraak komt rechterlijke rechtsvorming 
tot stand. Hieraan worden (...) twee eisen gesteld. In de eerste plaats moeten zij 
voldoende waarborgen kennen voor geschilbeslechting in het concrete geval. In 
de tweede plaats moeten deze procedures voldoende mogelijkheid bieden voor, al­
thans niet in de weg staan aan het juridisch discours.’1
1 Inleiding
Minder bekend dan de samenwerking binnen de Rechtseenheidskamer en wel­
licht enigszins onderschat, zijn de andere vormen van samenwerking waar de 
vreemdelingenrechters in de onderzochte periode mee hebben geëxperimen­
teerd. Er is sprake geweest van collegiale rechtspraak buiten de Rechtseen- 
heidskamer en er waren diverse vormen van collegiaal overleg. Dit hoofdstuk 
betreft de coördinatie van vreemdelingenrechtspraak anders dan in de Rechts- 
eenheidskamer.2
Met coördinatie van rechtspraak wordt in dit onderzoek bedoeld, recht­
spraak die tot stand is gekomen na een vorm van samenwerking tussen rechters, 
die was gericht op het doen van een richtinggevende uitspraak of uitspraken. 
Samenwerking gericht op het maken van afspraken, valt niet onder coördinatie 
van rechtspraak zoals hier bedoeld, en komt in het volgende hoofdstuk aan de 
orde.
Coördinatie van rechtspraak moet worden onderscheiden van collegiale 
rechtspraak. Van collegiale rechtspraak is sprake als de uitspraak wordt gedaan 
door een meervoudige kamer. Enkelvoudige rechtspraak is in het vreemdelin­
genrecht regel.
De wet biedt slechts heel beperkte mogelijkheden voor collegiale recht­
spraak. De enkelvoudige kamer kan verwijzen naar de meervoudige (art. 8:10, 
tweede lid, Awb), en die bestaat uit maximaal drie rechters (art. 6, tweede lid, 
Wet RO). Vreemdelingenrechters hielden om twee redenen meervoudig zitting.
1 Köhne 2000 p. 118.
2 Eerder schreef ik hierover: Terlouw 2001, p. 151 e.v.
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In de eerste plaats vanwege de aard van de zaak (de complexiteit ervan of de 
vrees dat zonder overleg divergentie zou ontstaan). In de tweede plaats in het 
kader van opleiding van nieuwe vreemdelingenrechters.3 Bij dit onderzoek is 
alleen het meervoudig zitten vanwege de aard van de zaak opgevat als coördina­
tie van rechtspraak, dus alleen als de vreemdelingenrechters, met het oog op het 
tot stand brengen van richtinggevende jurisprudentie, bewust kozen voor sa­
menwerking. Dat kon zijn tussen de drie rechters die volgens de wet de meer­
voudige kamer vormen, of tussen veel meer collega’s.4
Van coördinatie van rechtspraak kan wel ook sprake zijn als de uiteindelij­
ke uitspraak enkelvoudig wordt gedaan, dus door een unus. Daarbij moet met 
name worden gedacht aan de samenwerking met het oog op richtinggevende 
rechtspraak over verzoeken om een voorlopige voorziening.
Inmiddels staat van vreemdelingrechtelijke uitspraken van de rechtbank 
hoger beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 
en is de Rechtseenheidskamer opgeheven.5 Vormen van gecoördineerde recht­
spraak vervullen echter nog steeds een rol. Na 1 april 2001 hebben de vreemde­
lingenkamers nog een aantal malen zitting gehouden in een zogenoemde ‘inter­
lokale meervoudige kamer’, samengesteld uit rechters van verschillende zit­
tingsplaatsen, en regelmatig worden lokale meervoudige kamers samengesteld 
met de bedoeling richtinggevende jurisprudentie tot stand te brengen.
In dit hoofdstuk wordt eerst nagegaan waarom in de onderzochte periode 
naast de Rechtseenheidskamer nog behoefte bestond aan andere vormen van 
gecoördineerde rechtspraak. Daarna worden achtereenvolgens de feitelijke gang 
van zaken, de beoordeling door respondenten van de gecoördineerde recht­
spraak anders dan in de Rechtseenheidskamer en de legitimiteit ervan bespro­
ken. Tot slot wordt kort aandacht besteed aan de interlokale meervoudige ka­
mers die door de vreemdelingenrechters werden gevormd nadat de Rechtseen- 
heidskamer was opgeheven.
3 Commentaar van de vreemdelingenkamers op het wetsvoorstel hoger beroep in vreemdelingenza­
ken (TK 1997-1998, 25 829): ‘H et kom t veelvuldig voor dat meervoudig wordt gezeten in het kader 
van de opleiding van nieuwe vreemdelingenrechters. Voor die zittingen worden zaken geselecteerd  
die uit opleidingsoogpunt geschikt zijn , hetgeen niet zonder meer impliceert dat ze ook uit een oog­
pun t van rechtseenheid o f  van rechtsontwikkeling voor meervoudige afdoening in aanmerking ko­
men. ’
4 Köhne noemt elke handeling waardoor stukjes rechtsvorming op elkaar worden afgestemd coördi­
natie van rechtspraak. Hij vat daaronder ook spontane afstemming waarvoor geen actieve coördine­
rende daad moet worden verricht. Köhne 2000, p. 2.
5 Toekomst van de Rechtseenheidskamer; brief aan de minister van Justitie van de Vreemdelingen­
kamers van de rechtbank Den Haag d.d. 7 maart 2001, www.rechtspraak.nl, 13 maart 2001.
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2 De feitelijke gang van zaken
2.1 Waarom alternatieven naast de Rechtseenheidskamer?
Al voor de wijziging van de Vreemdelingenwet van 1994 van kracht werd, reali­
seerden de vreemdelingenrechters zich dat met meervoudige kamers in de zittings­
plaatsen onvoldoende eenheid zou worden bereikt. Zij voorzagen tevens al in een 
vroeg stadium dat de Rechtseenheidskamer niet in alle gevallen, of niet altijd vol­
doende snel, een oplossing zou bieden voor ontstane of dreigende divergentie. Op
11 april 1994 werd door een van de plaatselijk coördinatoren een notitie aan het 
Vreemdelingenberaad voorgelegd waarin hij aangaf dat als alternatief voor verwij­
zing naar de Rechtseenheidskamer voor een tussenvorm zou kunnen worden geko- 
zen.6 Die tussenvorm zou er uit bestaan dat een rechter een concept-beslissing kon 
rondsturen naar de andere zittingsplaatsen met het verzoek binnen een af te spreken 
tijdvak (drie of vier dagen) te bekijken of de rechters zich in het concept konden 
vinden. Als er geen opmerkingen binnen zouden komen, dan zou uitspraak kunnen 
worden gedaan conform het rondgezonden concept. Als er wel opmerkingen zou­
den komen, zou de rechter alsnog kunnen besluiten de zaak naar de Rechtseen- 
heidskamer te verwijzen. De plaatselijk coördinator wees er in de notitie op dat dit 
soort overleg voorafgaand aan een uitspraak al eens had plaatsgevonden in de kort 
geding praktijk.
Twee weken later stelde het stafbureau in een notitie voor het Vreemdelin- 
genberaad een vorm van ‘collegiale rechtspraak’ voor ten behoeve van rechts­
eenheid in uitspraken op verzoeken om een voorlopige voorziening.7 Kort sa­
mengevat zag het stafbureau twee mogelijkheden: Ten eerste zou een concept- 
uitspraak kunnen worden rondgestuurd voor commentaar. Ten tweede zouden 
de rechtsvragen of feitelijke vragen die aan de orde waren, op schrift kunnen 
worden geformuleerd en rondgestuurd met een verzoek om beantwoording.
Tijdens de vergadering waar de notitie van het stafbureau werd besproken, 
adviseerde het Vreemdelingenberaad om ‘een vovo die rijp is voor de RE K ’ toe 
te wijzen, zodat de bodemzaak aan de Rechtseenheidskamer kon worden voor- 
gelegd.8
In een latere vergadering verzocht het Vreemdelingenberaad de rechters 
om, als zij algemene (beleids-) uitgangspunten in hun uitspraken wilden opne­
6 Notitie ‘Techniek verwijzing naar de Rechtseenheidskamer; tussenvormen om rechtseenheid te 
bereiken’, 11 april 1994 (intern).
7 Notitie ‘Verwijzing naar de Rechtseenheidskamer’, Stafbureau vreemdelingenzaken 22 april 1994, 
conform Vreemdelingenberaad 12 april 1994, besluit 1994/48 (intern).
8 Vreemdelingenberaad 9 maart 1994, besluit 1994/35 (intern).
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men, dit aan het Vreemdelingenberaad te melden. De aanleiding hiervoor was 
dat een aantal uitspraken omtrent Zaïrese asielzoekers de pers had gehaald.9
Uit het bovenstaande blijkt dat de vreemdelingenrechters al in het eerste 
half jaar van het bestaan van de Rechtseenheidskamer hebben nagedacht over 
alternatieven. In de loop van de tijd is met verschillende vormen geëxperimen­
teerd. Daarvoor zijn de volgende drie redenen aan te wijzen:
1) De Rechtseenheidskamer kon geen rechtseenheid scheppen in uitspraken 
over verzoeken om een voorlopige voorziening.
2) De Rechtseenheidskamer kon niet altijd snel genoeg rechtseenheid be­
werkstelligen, omdat de procedure van de Rechtseenheidskamer veel tijd 
kostte.
3) De Rechtseenheidskamer slaagde er niet altijd in om met de uitspraak vol­
doende duidelijkheid te scheppen.
2.1.1 Onmogelijkheid om verzoeken om een voorlopige voorziening naar de 
REK te verwijzen
De eerste aanleiding voor het experimenteren met een tussenvorm van collegiale 
rechtspraak was dat verzoeken om voorlopige voorziening niet door de Rechts- 
eenheidskamer konden worden behandeld.10 De president kon geen zaken naar 
een meervoudige kamer verwijzen en dat was problematisch omdat in de begin­
fase na de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994 het aantal voorlopige 
voorzieningen dat werd behandeld, aanmerkelijk groter was dan het aantal be- 
roepen.11 Pas begin 1996 zijn deze aantallen min of meer gelijk komen te liggen 
en uiteindelijk omgeslagen, in die zin dat meer beroepen dan verzoeken om 
voorlopige voorziening werden behandeld.
9 Vreemdelingenberaad 16 juni 1994, besluit 1994/73 (intern).
10 In het advies van de rechtbank Den Haag aan de minister van Justitie van 4 oktober 1993 over de 
wijziging van de Vreemdelingenwet, werd gesproken over de mogelijkheid om een soort intern 
verlofstelsel te creëren, door gebruik te maken van de connexiteit van het verzoek om voorlopige 
voorziening met de hoofdzaak: bij de behandeling van het verzoek om voorlopige voorziening in 
een nevenzittingsplaats zou moeten worden beoordeeld of de hoofdzaak in aanmerking komt voor 
beoordeling door de basiskamer. Het besluit tot uitzetting zou dan moeten worden geschorst. Dit 
voorstel is nooit verder ontwikkeld.
11 Volgens Claessens behandelden de rechtbanken tussen 1 maart 1994 en 1 januari 1997 42.600 
verzoeken om een voorlopige voorziening tegen 15.600 beroepen. De meeste van deze vovo’s had­
den betrekking op de bezwaarfase en voor zover het vovo’s in de beroepsfase waren, werd vaak 
met toepassing van artikel 8:86 Awb tevens het beroep afgedaan. Volgens Claessens onderscheidt 
de vreemdelingenrechtspraak zich hiermee sterk van andere vormen van bestuursrechtspraak. Hij 
verwijst daartoe naar het evaluatieverslag van het bestuursprocesrecht, Ervaringen met de Awb, 
Tjeenk Willink/Deventer p. 423. Claessens 1997 a, p. 12 en 13.
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Boeles beschouwde de rechtsverscheidenheid tussen uitspraken in voorlopige 
voorziening als een mogelijke ‘proeftuin’} 2 Toch ontstond er bij de vreemde­
lingenrechters behoefte aan een methode om ook met betrekking tot deze uit­
spraken de rechtseenheid te waarborgen.
In april 1994 besloot het Vreemdelingenberaad dat als in principiële zaken 
om een voorlopige voorziening was verzocht, deze voorziening zou worden 
toegewezen, en de bodemzaak in een versnelde procedure bij de Rechtseen- 
heidskamer zou worden afgehandeld.13 In de zomer van 1994 deed de landelijk 
coördinator in een voorlopige voorzieningsprocedure een richtinggevende uit­
spraak omtrent een kwestie waarover de zittingsplaatsen van mening verschil- 
den.14 De gevolgde procedure wordt besproken in de paragrafen 2.2.2 en 2.3.2 
van dit hoofdstuk.
Op 27 april 1997 besloot het Vreemdelingenberaad: ‘als een voorlopige 
voorzieningsprocedure tot uitspraken kan leiden die precedentwerking zouden 
kunnen hebben, te streven naar een vorm van collegiale consultatie. Dit kan 
door een concept uitspraak rond te sturen voor commentaar o f  door de rechts­
vragen o f  feitelijke vragen die aan de orde zijn op schrift te formuleren en deze 
rond te sturen met een verzoek om beantwoording.’ Tevens werd afgesproken 
om ‘in een voorlopige voorzieningszaak die eigenlijk rijp is voor de Rechtseen- 
heidskamer, de voorlopige voorziening toe te wijzen en de bodemzaak zo spoe­
dig mogelijk aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen. ’ 15 Het eerste deel van 
dit besluit kwam overeen met het voorstel dat het stafbureau in 1994 had ge­
daan. De besluiten zijn niet of in elk geval niet consequent uitgevoerd.
Omdat de Rechtseenheidskamer als beroepsrechter ex tunc toetste, was op 
het moment dat de Rechtseenheidskamer oordeelde, de uitspraak in een aantal 
gevallen alweer verouderd.16 Het vreemdelingenrecht en de situatie in de her­
komstlanden van asielzoekers ontwikkelden zich immers snel. Een bestand in 
Sierra Leone dat de ene maand nog hoopgevend was, bleek de volgende maand 
alweer geschonden. Ook dat is waarschijnlijk een van de redenen geweest om 
naar mogelijkheden van collegiale rechtspraak in de voorlopige voorzieningsfa- 
se te zoeken. De president die oordeelde over een verzoek om voorlopige voor­
12 P. Boeles, ‘Eenheid in verscheidenheid’, in: Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin, 1996, nr. 21, 
19 december 1996, met naschrift, p. 14 (intern).
13 Vreemdelingenberaad 12 april 1994, besluit 1994/35. Vgl. Vreemdelingenberaad 15 december 
1993, besluit 1993/16 (intern).
14 Fungerend president rechtbank Den Haag 27 juli 1994, Awb 94/4435, Jub 1994/2, Extra uitgave 
(intern).
15 Dit laatste was uiteraard slechts mogelijk als het ging om een voorlopige voorziening hangende 
beroep en niet als sprake was van een voorlopige voorziening hangende bezwaar. Omdat op dat 
moment het leeuwendeel van de voorlopige voorzieningen connex was aan het bezwaar, was dit 
voorstel in de praktijk niet erg bruikbaar.
16 Overigens had de Rechtseenheidskamer er geen moeite mee om nieuw bewijs ten aanzien van oude 
feiten te accepteren.
215
HOOFDSTUK 6
ziening oordeelde immers, in elk geval in de praktijk van de vreemdelingen- 
rechtspraak, wel ex nunc. Zijn oordeel betrof in vreemdelingenzaken vrijwel 
altijd de vraag of uitzetting van de vreemdeling op dat moment mogelijk on­
rechtmatig was.
Het is een paar keer voorgekomen dat de Rechtseenheidskamer -  kennelijk 
om te voorkomen dat de uitspraak in die gevallen noodgedwongen achter de 
feiten aanliep -  in een overweging ten overvloede al een blik vooruit wierp. Als 
voorbeeld kan worden genoemd de uitspraak van de Rechtseenheidskamer inza­
ke Kosovo van 17 november 1998, waarin de rechtbank vanwege de ex tunc 
toets slechts had te oordelen over de vraag of de staatssecretaris van Justitie in 
redelijkheid tot het oordeel had kunnen komen dat de situatie van Albanezen uit 
Kosovo niet zodanig was dat hun gedwongen verwijdering van bijzondere hard­
heid zou zijn.17 De Rechtseenheidskamer ging echter verder en gaf een voorzet 
voor de toekomst. Op het moment van de uitspraak voerde de staatssecretaris al 
acht maanden een uitstel-van-vertrekbeleid. De Rechtseenheidskamer stelde 
daarom in de uitspraak de vraag of het gezien het uitgangspunt van de staatsse­
cretaris, dat gebruik van het instrument uitstel-van-vertrek in de tijd beperkt 
blijft, inmiddels niet veeleer het voeren van een beleid van categoriale bescher­
ming was geïndiceerd.
Blijkens de interviews hadden nogal wat rechters moeite met dit soort 
vooruitblikken van de Rechtseenheidskamer. Dat is waarschijnlijk een van de 
redenen geweest voor de vreemdelingenrechters om naar alternatieven van ge­
coördineerde rechtspraak te zoeken die (ook) bij uitspraken op verzoeken om 
voorlopige voorziening konden worden toegepast.18
2.1.2 Efficiëntie
De Rechtseenheidskamerprocedure was tijdrovend.19 Verschillende keren is het 
streven naar efficiëntie aanleiding geweest om een alternatieve vorm van geco- 
ordineerde rechtspraak te zoeken.
In de eerste plaats kwam het voor dat er op het moment dat de rechters diver­
gentie signaleerden, nog geen bodemzaken beschikbaar waren, waarin zich de 
rechtsvraag voordeed die de vreemdelingenrechters gelijkluidend beantwoord 
wilden zien, terwijl zij het afwachten van bodemzaken die zich voor verwijzing
17 Rb. Den Haag (REK) 17 november 1998, Awb 98/2947, Jub  1998, nr. 21-1; J V  1998/217; R IN  9; 
R V  1998, 17; N A V  1998, 209, p. 936, 1024; SR  1999-1, p. 28-30.
18 Onder de Vreemdelingenwet van 1 april 2001 toetst de rechtbank asielzaken in beroep ex nunc ex 
art. 83 Vw (2000) en heeft het beroep schorsende werking, tenzij het asielverzoek in een Aanmeld­
centrum is afgewezen.
19 Vgl. hfst. 4, par. 1.5.
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naar de Rechtseenheidskamer leenden, te vertragend en dus onacceptabel acht­
ten.
Ten tweede hadden veel vreemdelingenrechters er moeite mee dat een ver­
wijzing naar de Rechtseenheidskamer ingrijpende consequenties had voor de 
behandelingsduur van andere, soortgelijke zaken. Omdat er overleg plaatsvond 
in alle stadia van de procedure, nam de Rechtseenheidskamerprocedure veel tijd 
in beslag. Daarom is gezocht naar alternatieven die minder tijd kostten, of die 
niet hoefden te leiden tot aanhouding van andere zaken.
In de derde plaats hadden de rechtbanken grote aantallen vergelijkbare za­
ken in de kast liggen en zochten zij naar methoden om die snel en eenvormig af 
te handelen.
En ten slotte is efficiëntie waarschijnlijk ook een belangrijk argument ge­
weest voor het besluit om bepaalde zaken binnen een bepaalde zittingsplaats te 
laten behandelen (concentratie of specialisatie) of om een bepaalde zittings­
plaats het voortouw te laten nemen bij de afhandeling van bepaalde zaken (ge­
clusterde behandeling), omdat er bij die zittingsplaats of bij een bepaalde rechter 
bijzondere ervaring of kennis bestond, hetgeen tijdbesparend werkte. Dit kan 
ook de reden zijn geweest voor zittingsplaatsen om in een aantal gevallen zelf 
het initiatief te nemen voor een vorm van gecoördineerde rechtspraak.
2.1.3 Onduidelijkheid na de REK-uitspraak
In sommige gevallen bleef, hoewel de Rechtseenheidskamer uitspraak had ge­
daan, toch nog onduidelijkheid bestaan over de rechtsvraag of een deel daarvan. 
In dergelijke gevallen achtten de vreemdelingenrechters het bezwaarlijk om de 
kwestie onmiddellijk opnieuw naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen. Een 
paar keer hebben de vreemdelingenrechters in het Vreemdelingenberaad afge­
sproken dat de zittingsplaatsen opnieuw bij elkaar zouden komen om afspraken 
te maken over eenvormige uitleg van de uitspraak van de Rechtseenheidskamer. 
Deze werkwijze valt in principe buiten het kader van gecoördineerde recht­
spraak. Deze samenwerking leidde immers niet tot rechtspraak maar tot een 
afspraak. Toch is ervoor gekozen deze vorm van samenwerking in dit hoofdstuk 
over gecoördineerde rechtspraak te bespreken en niet in het volgende hoofdstuk 
over afspraken. De reden hiervoor is dat dit ‘na-REKken’ in een nauwe relatie 
stond met een via gecoördineerde rechtspraak tot stand gekomen uitspraak.
2.2 Vormen van gecoördineerde rechtspraak buiten de Rechtseenheidskamer
Zoals de Rechtseenheidskamer de functie had om landelijk rechtseenheid te be­
werkstelligen, zo werd de gewone meervoudige kamer in een klein aantal geval­
len door de vreemdelingenrechters gebruikt om binnen een zittingsplaats rechts­
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eenheid te bereiken. Een uitspraak van een meervoudige kamer heeft onder 
rechters kennelijk op zichzelf meer aanzien dan die van een unus. Het is zelfs 
voorgekomen dat de vreemdelingenrechters intern afspraken om aan de uit­
spraak van de meervoudige kamer over een bepaald onderwerp meer gezag toe 
te kennen. Een bepaalde kwestie werd dan met het oog daarop aan een meer­
voudige kamer voorgelegd. Dat gezag had natuurlijk ook enige uitstraling naar 
de andere nevenzittingsplaatsen. Als voorbeeld kunnen worden genoemd de 
Haagse uitspraken over het witte-illegalenbeleid20 en over Turks-Koerdische 
dienstweigeraars. 21 Blijkens de interviews was het gebruikelijk dat een rechter, 
voordat hij verwees naar de meervoudige kamer, hierover overlegde met, of het 
ten minste meldde aan, de plaatselijk coördinator of in het interne rechters- of 
jurisprudentie-overleg.
De overeengekomen zelfbinding aan uitspraken van de Rechtseenheidska- 
mer kan worden gezien als de meest vergaande vorm van coördinatie van recht­
spraak tussen de vreemdelingenrechters. Het samenstellen van een gewone 
meervoudige kamer in een van de zittingsplaatsen, was de minst vergaande 
vorm. Tussen deze twee uitersten hebben de vreemdelingenrechters verschillen­
de methoden gezocht en beproefd om via hun rechtspraak rechtseenheid te be­
reiken, bepaalde uitspraken meer gewicht te geven, of om in uitspraken een 
algemene lijn uit te zetten. De methoden varieerden naar gelang het doel en naar 
gelang het aantal zittingsplaatsen en het aantal rechters die erbij waren betrok­
ken. Soms vond landelijke coördinatie plaats en soms nam een zittingsplaats het 
voortouw. Afstemming kon worden bereikt door het rondsturen van instructies, 
notities of concepten voor commentaar, door een speciale bijeenkomst te orga­
niseren of door rechters van de verschillende zittingsplaatsen voor de zitting en 
eventueel ook de raadkamer uit te nodigen.
In de praktijk gaven de vreemdelingenrechters allerlei namen aan deze alterna­
tieven. Van een consequent hanteren van deze namen was geen sprake. Terwijl de 
ene zittingsplaats van ‘gecoördineerde behandeling’ sprak, had de andere zittings­
plaats het over ‘geclusterde behandeling’ of over ‘projectmatige aanpak’. Wat de 
ene rechter ‘pseudo-REK’ noemde, noemde de ander ‘quasi-REK’ of ‘na-REKken’. 
Tijdens de interviews heb ik de neutrale termen ‘gecoördineerde behandeling’ en 
‘gecoördineerde rechtspraak’ gebruikt voor alle soorten samenwerking gericht op 
een uitspraak.
In het onderstaande zijn de verschillende vormen waarmee in de loop der tijd 
is geëxperimenteerd, gerangschikt in twee hoofdrubrieken: gecoördineerde recht­
spraak, waarbij het primaire doel efficiënte rechtspraak was, en gecoördineerde 
rechtspraak, waarbij het primaire doel rechtseenheid was. De vreemdelingenrech­
20 Rechtbank Den Haag 7 september 1998, Awb 97/6195, Jub 1998/17-2.
21 Rechtbank Den Haag 2 juli 1998, Awb 95/10334, Jub 1998/12-10.
218
ANDERE VORMEN VAN GECOÖRDINEERDE RECHTSPRAAK
ters zelf hanteerden een dergelijke indeling niet. De verschillende soorten gecoördi­
neerde rechtspraak waren overigens niet strikt van elkaar te onderscheiden. Vaak 
bestond een variant uit elementen van verschillende alternatieven.
2.2.1 Primair doel: efficiënte rechtspraak
Als het zaken betrof waarover de vreemdelingenrechters nauwelijks onderling 
verschil van opvatting verwachtten, vonden zij landelijk overleg soms wel no­
dig, maar de Rechtseenheidskamerprocedure te omslachtig. Voor die situaties 
waar het uitgangspunt van de vreemdelingenrechters was dat ze zo snel moge­
lijk een groot aantal gelijksoortige zaken zo efficiënt mogelijk wilden afhande­
len, is voor drie verschillende methoden gekozen: specialisatie, projectmatige 
aanpak en clustering.
Specialisatie
Het gaat bij specialisatie om het toebedelen van rechtspraak over een heel on­
derdeel van het vreemdelingenrecht aan één zittingsplaats of aan enkele zit­
tingsplaatsen op grond van een formeel criterium, dus ongeacht de voorliggende 
rechtsvragen.
De zittingsplaatsen hebben zelf voor een aantal onderwerpen een specia­
lisatie afgesproken. Zo werden zaken met betrekking tot de Wet Arbeid Vreem­
delingen in principe allemaal behandeld door de rechtbanken Den Haag en 
Haarlem.22 AC-zaken en zaken over de verdragen van Schengen en Dublin 
werden toebedeeld aan de zittingsplaatsen die zich in de nabijheid van een Aan­
meldcentrum of van Schiphol bevonden: Amsterdam, Den Haag en Zwolle.
Specialisatie moet worden onderscheiden van concentratie. Van concentra­
tie van rechtspraak is sprake als de wetgever de rechtspraak over een bepaald 
onderwerp onderbrengt bij slechts één rechterlijke instantie, zoals de recht­
spraak in vreemdelingenzaken was ondergebracht bij de rechtbank Den Haag 
die aanvankelijk deze zaken slechts in vijf zittingsplaatsen behandelde.
Projectmatige aanpak
Over projectmatige aanpak wordt in dit onderzoek gesproken als een groot aan­
tal zaken waarin één rechtsvraag aan de orde was, of waarin sprake was van een 
grote groep asielzoekers uit hetzelfde land van herkomst doelbewust op één of 
een aantal achtereenvolgende zittingen van één zittingsplaats werd behandeld. 
Projectmatige aanpak vond dus plaats op grond van een materieel criterium. De 
behandeling geschiedde binnen een afgesproken tijd. Aan de advocaten werd ver­
22 Het Centraal Bestuur Arbeidsvoorziening is daarvan op de hoogte gesteld en het is extern bekend­
gemaakt door een in Migrantenrecht gepubliceerde brief van de landelijk coördinator van 2 januari 
1996. M R  1996, 2 p. 45.
219
HOOFDSTUK 6
zocht om gezamenlijk één pleidooi te houden met betrekking tot de voor alle 
zaken geldende rechtsvragen, waarna zij nog kort de tijd kregen om de indivi­
duele aspecten van de afzonderlijke zaken te belichten. De uitspraak werd ter 
kennisgeving toegestuurd aan de andere zittingsplaatsen.
De projectmatige aanpak was een van de eerste alternatieve vormen van 
gecoördineerde rechtspraak naast de Rechtseenheidskamer. Projectmatige be­
handeling kwam met name voor als er een achterstand was van zaken van asiel­
zoekers uit een bepaald land. Er was bij projectmatige behandeling niet werke­
lijk sprake van coördinatie van rechtspraak en zelfs niet noodzakelijkerwijs van 
een landelijke afspraak. Het ging om een besluit van één zittingsplaats om zaken 
op een bepaalde manier af te doen. De vorm werd al gehanteerd bij het afdoen 
van de grote hoeveelheid oude korte gedingen die de vreemdelingenkamers na 
de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994 nog moesten behandelen. Het 
interessantste voorbeeld van een projectmatige aanpak is dat waarbij de zit­
tingsplaats Zwolle de in 1994 nog lopende kort gedingen van Zaïrese asielzoe­
kers allemaal tegelijk behandelde. Dit voorbeeld komt uitvoerig aan de orde in 
paragraaf 2.3.2. Ook de oude kort gedingen van Vietnamese asielzoekers wer­
den in Zwolle projectmatig behandeld.
Geclusterde behandeling
De term geclusterde behandeling reserveer ik voor de situatie waarbij grote 
hoeveelheden zaken waarin één en dezelfde rechtsvraag aan de orde was, of 
grote hoeveelheden zaken waarin sprake was van asielzoekers uit hetzelfde land 
-  met het oog op het inlopen van een achterstand -  doelbewust tegelijkertijd of 
althans in dezelfde periode in meerdere zittingsplaatsen werden behandeld. Het 
essentiële verschil met de projectmatige behandeling was dat er overleg tussen 
de zittingsplaatsen plaatsvond over de behandeling en de uitspraken.
Aan de betrokken advocaten werd verzocht om gezamenlijk één pleidooi te 
houden met betrekking tot de voor alle zaken geldende rechtsvragen. Na dit 
algemene pleidooi kregen zij nog zeer kort de tijd om de individuele aspecten 
van de afzonderlijke zaken te belichten. Geclusterde behandeling heeft zowel op 
initiatief van een zittingsplaats plaatsgevonden, als naar aanleiding van een lande­
lijke afspraak. Na afloop van dergelijke zittingen vond eerst intern en vervolgens 
landelijk overleg plaats over de afdoening. In principe werd in alle betreffende 
zaken op dezelfde dag uitspraak gedaan.
De benaming ‘geclusterd behandelen’ is ontleend aan een interne brief van 
de landelijk coördinator Claessens omtrent de afhandeling van nog aanhangige 
kort gedingen van Ethiopische asielzoekers.23 In deze brief schrijft hij aan zijn
23 De brief had ook betrekking op nog aanhangige kort gedingen van Zaïrese asielzoekers. Zoals 
hierboven is beschreven, zijn deze zaken projectmatig afgehandeld in Zwolle.
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collega’s dat de rechtbank akkoord is gegaan met een voorstel van de landsad­
vocaat om de korte gedingen van Ethiopische asielzoekers ‘clustersgewijs te 
behandelen met ongeveer 25 zaken per dag’.24 Ook dit voorbeeld komt uitvoe­
rig aan de orde in paragraaf 2.3.2. Het doel van de projectmatige aanpak en de 
geclusterde behandeling was het snel en eenvormig afdoen van grote hoeveel­
heden zaken over hetzelfde onderwerp. In het algemeen ging het om korte ge­
dingen of later om verzoeken om voorlopige voorziening. Een ander voorbeeld 
van geclusterde behandeling is de afdoening van zaken van Bosniërs die een 
beroep deden op het gelijkheidsbeginsel.25
Het voorstel van de landsadvocaat speelde blijkens deze brief kennelijk een 
belangrijke rol bij de beslissing van de Vreemdelingenkamers om tot projectma­
tige aanpak of geclusterde behandeling over te gaan. Waarschijnlijk hing dit 
samen met het doel van deze coördinatie: het voortvarend afdoen van grote 
hoeveelheden zaken waarin dezelfde algemene vragen ter beantwoording voor­
liggen.
2.2.2 Primair doel: rechtsvorming en rechtseenheid
Het streven naar rechtseenheid vormde de tweede reden voor het organiseren 
van alternatieve vormen van gecoördineerde rechtspraak. De beoogde rechts­
eenheid kon niet altijd, of niet altijd snel genoeg worden bereikt via de Rechts- 
eenheidskamerprocedure. De Rechtseenheidskamerprocedure was, zoals ge­
zegd, met name ongeschikt om rechtseenheid te bewerkstellingen tussen uit­
spraken van de presidenten op verzoeken om een voorlopige voorziening. Om in 
dit manco te voorzien zijn ook weer drie alternatieven beproefd: de richtingge­
vende vovo-uitspraak door de landelijk coördinator, de quasi-REK-uitspraak en 
de na-REK-afspraak.
Richtinggevende voorlopige voorzieningsuitspraak door de landelijk coördina­
tor
Van een richtinggevende vovo-uitspraak door de landelijk coördinator was spra­
ke toen een daarvoor geschikte zaak werd behandeld door de Haagse president 
(de landelijk coördinator). Deze stuurde een concept uitspraak rond voor com­
mentaar. Hij verwerkte het commentaar voor zover hij dat mogelijk en verstan­
dig achtte en deed uitspraak. Afgesproken werd dat de andere als president fun­
24 Brief van 27 december 1994, Vreemdelingenbulletin 1995/1, p. 8, (intern). Hier blijkt een van de 
voordelen van de repeat player. Hij kon om een projectmatige aanpak of geclusterde behandeling 
verzoeken en hij had, als een dergelijke vorm van gecoördineerde rechtspraak plaatsvond, het over­
zicht over alle zaken.
25 Vreemdelingenberaad 21 december 1995, Vreemdelingenbulletin 1996/1, p. 4. Ook Vreemdelin- 
genbulletin 1996/3, p. 3 en 1996/6, p. 6 (intern).
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gerende vreemdelingenrechters in principe de uitspraak van de Haagse president 
zouden volgen.
Een richtinggevende vovo-uitspraak door de landelijk coördinator is, voor zo­
ver ik heb kunnen achterhalen, slechts eenmaal gedaan. Het betrof de wijze waarop 
art. 33b Vw moest worden uitgelegd. De gevolgde procedure komt uitvoerig aan de 
orde in paragraaf 2.3.2.
De wenselijkheid van dit alternatief voor de Rechtseenheidskamer is later nog 
eens besproken aan de hand van een stelling tijdens een van de landelijke bijeen­
komsten van de vreemdelingenrechters. Deze stelling hield in dat de richtinggeven­
de vovo-uitspraak door de landelijk coördinator een redelijk alternatief was voor de 
Rechtseenheidskamer, en vaker zou kunnen worden gehanteerd. In de werkgroep 
die tijdens die bijeenkomst sprak over bijzondere procedures, kreeg de stelling 
echter weinig steun.26 De deelnemers achtten het een voordeel dat met de richting­
gevende vovo-uitspraak ook ex nunc rechtseenheid zou kunnen worden bereikt. Ze 
vroegen zich echter af hoe voldoende draagvlak voor een dergelijke uitspraak zou 
kunnen worden gecreëerd en daarmee samenhangend of de uitspraak wel voldoen­
de richtinggevend zou zijn. Ze stelden daarom voor om synchroon in de vijf zit­
tingsplaatsen door de plaatselijke coördinatoren richtinggevende vovo-uitspraken te 
laten doen. Ze wezen er overigens op dat op deze manier waarschijnlijk geen tijd­
winst zou worden geboekt ten opzichte van de Rechtseenheidskamerprocedure. 
Vooralsnog voelden de deelnemende vreemdelingenrechters er meer voor vaker 
zaken naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen, maar tegelijkertijd wilden zij de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer beperken tot de omvang van het geschil in 
de individuele zaak. Dat wil zeggen tot die kwesties waarover partijen van mening 
verschilden. Ze wilden niet dat de Rechtseenheidskamer de rechtsvraag waar de 
rechters mee zaten er met de haren bij moest slepen. Als noodoplossing achtten zij 
gecoördineerde voorlopige voorzieningszittingen mogelijk, maar voor meer rich­
tinggevende vovo-uitspraken van de landelijk coördinator voelden zij niet veel.
Quasi-REK-procedure
Onder quasi-REK-procedures versta ik die gevallen waarin in één zittingsplaats een 
principiële zitting plaatsvond over een feitelijke vraag of over een rechtsvraag, 
waaromtrent divergentie was gesignaleerd of werd gevreesd, zonder dat sprake 
hoefde te zijn van een groot aantal soortgelijke zaken. De betreffende zittingsplaats 
deelde van te voren aan de andere zittingsplaatsen mee dat een dergelijke zitting 
zou plaatsvinden. Soms stuurde de desbetreffende zittingsplaats van te voren 
concepten rond en soms werden rechters uit de andere zittingsplaatsen uitgeno­
digd om bij de zitting aanwezig te zijn. Er vond enig overleg plaats, maar de
26 Verslag landelijke bijeenkomst vreemdelingenrechters 2 november 1998, Soesterberg, Vreemdelin- 
genbulletin 1999/1, extra bijlage (intern).
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zittingsplaats deed uiteindelijk zelf uitspraak. De zitting werd, als het een verzoek 
om voorlopige voorziening betrof, enkelvoudig door de fungerend president geleid. 
Als het een zaak in de beroepsfase betrof, werd de zaak echter meervoudig behan­
deld.
Van deze quasi-REK bestond ook een landelijke variant. Een aantal zaken 
waarin dezelfde rechtsvraag aan de orde was, of waarin sprake was van asiel­
zoekers uit hetzelfde land van herkomst -  werd met het oog op gesignaleerde of 
gevreesde divergentie -  onder landelijke coördinatie bij meerdere zittingsplaat­
sen in dezelfde periode op de zitting behandeld. Voordat uitspraak werd gedaan, 
vond er overleg plaats tussen de betrokken rechters, hetzij door uitwisseling van 
concepten, hetzij door het beleggen van een vergadering. Er werd gestreefd naar 
gelijkluidende algemene rechtsoverwegingen op het ‘springende punt’, of al­
thans algemene rechtsoverwegingen die inhoudelijk op hetzelfde neerkwamen. 
Verder werd gestreefd uitspraak te doen op dezelfde datum.27
Het was de bedoeling dat de andere vreemdelingenrechters de uitspraak 
van de quasi-REK in beginsel als richtinggevend zouden volgen. Partijen wer­
den meestal niet op de hoogte gesteld van een quasi-REK-procedure. Uit de 
interviews bleek dat de vreemdelingenadvocatuur er ook niet altijd van op de 
hoogte was dat sprake was van een uitspraak van een quasi-REK of van de spe­
ciale betekenis die de vreemdelingenrechters daaraan toekenden, of althans 
volgens sommigen van hen daaraan zouden moeten toekennen.
De quasi-REK als vorm van collegiale rechtspraak, is vrijwel ongemerkt 
naast de projectmatige en geclusterde behandeling ontstaan en leek veel op de 
methode van geclusterde behandeling. Er was sprake van een landelijk initiatief 
en een gelijktijdige behandeling van gelijksoortige zaken door meerdere zit­
tingsplaatsen onder landelijke coördinatie. Toch was er een wezenlijk verschil: 
het doel van geclusterde behandeling was het inlopen van een achterstand, ter­
wijl gecoördineerde behandeling plaatsvond met het oog op rechtseenheid. Dit 
had belangrijke consequenties voor de samenwerking. Bij geclusterde behande­
ling werd geen verschil van mening verwacht en was het voornaamste onder­
werp van samenwerking de planning. In de quasi-REK-procedure was echter in­
27 Op 28 maart 1996 maakte het Vreemdelingenberaad de afspraak dat alle zittingsplaatsen in week
21 zaken van Liberianen op zitting zouden plaatsen en dat deze zaken in week 23 in Den Haag 
zouden worden besproken (besluit 96/50). Later werd hier echter vanaf gezien na een overleg met 
IND en landsadvocaat op 18 april 1996. De landelijk coördinator drong daar aan op een spoedig of­
ficieel standpunt over de consequenties van het opschorten van uitzettingen voor het vvtv-beleid 
ten aanzien van Liberianen. Op 19 maart heeft de landelijk coördinator naar aanleiding daarvan de 
plaatselijk coördinatoren geadviseerd om voorlopig af te zien van de gecoördineerde behandeling. 
Op 11 juni 1996 besloot het Vreemdelingenberaad om verzoeken om voorlopige voorziening van 
Liberianen tijdelijk niet te behandelen, tenzij er sprake was van twijfel over de Liberiaanse nationa­
liteit. Op 27 september 1996 stelde de staatssecretaris de Tweede Kamer van het beleid met betrek­
king tot Liberiaanse asielzoekers op de hoogte (TK 1996-1997, 19637, nr. 212).
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houdelijke afstemming nodig. De quasi-REK-procedure vertoonde daarom ook 
veel overeenkomsten met de Rechtseenheidskamerprocedure. De procedure 
vond vooral plaats om de vertragingen te voorkomen waar de Rechtseenheids- 
kamerprocedure vaak toe leidde. In hoofdstuk 4, paragraaf 1.5, bleek dat die 
vertragingen met name werden veroorzaakt doordat een zaak zich in de beroeps- 
fase moest bevinden voordat van verwijzing naar de Rechtseenheidskamer spra­
ke kon zijn, en doordat andere, soortgelijke zaken moesten worden aangehouden 
totdat de Rechtseenheidskamer uitspraak had gedaan.
Opdat de uitspraak zou bijdragen aan de landelijke rechtseenheid, meldde 
de zittingsplaats van tevoren aan de andere zittingsplaatsen dat er een speciale 
zitting over het onderwerp zou worden gehouden. Ook bij de quasi-Rek-proce- 
dure leidde dit vervolgens tot aanhouding van zaken over hetzelfde onderwerp 
door de andere zittingsplaatsen, in afwachting van de uitspraak in de zittings­
plaats waar de quasi-REK plaatsvond. Via de quasi-REK-methode kon echter 
aanmerkelijk sneller tot een uitspraak worden gekomen dan via de Rechtseen- 
heidskamerprocedure. Die kende immers een uitgebreide voorprocedure van 
overleg en stukkenwisseling tussen de rechters.
Ook aan de quasi-REK kon een voorprocedure vooraf gaan, in die zin dat 
vragen werden gesteld aan procespartijen, meestal aan de staatssecretaris van 
Justitie. Met betrekking tot het stellen van vragen aan een van de procespartijen, 
waarop het antwoord voor meer zaken van betekenis kon zijn, werd in het 
Vreemdelingenberaad een speciale procedure afgesproken. Die procedure hield 
in dat dergelijke vragen pas werden gesteld nadat de andere zittingsplaatsen er­
over waren geraadpleegd, en dat de zittingsplaatsen de antwoorden van partijen 
en de uitspraak in de vraagstellende zittingsplaats zouden afwachten, voordat zij 
uitspraak deden in soortgelijke zaken.28 Deze voorprocedure kostte natuurlijk 
ook tijd, maar was van een geheel andere aard dan de voorprocedure van de 
Rechtseenheidskamer.
Bij de quasi-Rek werd niet noodzakelijkerwijs afgesproken dat een bepaal­
de zittingsplaats het initiatief zou nemen. Een zittingsplaats nam eenvoudigweg 
zelf het initiatief en confronteerde de andere zittingsplaatsen daarmee. Er waren 
allerlei redenen waarom een zittingsplaats een dergelijk initiatief nam. Dat kon 
zijn omdat de zittingsplaats veel expertise of kennis had op het betreffende ge­
bied, zoals Den Haag met langdurig illegalen. Het kon ook zijn omdat de zit­
tingsplaats tegen een nieuw probleem aanliep of een standpunt wilde innemen 
dat afweek van de tot dan toe geldende lijn. In zulke gevallen kon de zittings­
plaats het onderwerp dan naar zich toetrekken en een interne meervoudige ka­
mer uitspraak over het onderwerp laten doen. Als daarmee werd volstaan, was er 
sprake van een gewone plaatselijke meervoudige kamer. Wel had een meervou­
28 Uitvoerig over de procedure voor het stellen van vragen hoofdstuk 7, par. 2.2.3 en bijlage 5.
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dige kamer onmiskenbaar meer aanzien als de zittingsplaats expliciet en van 
tevoren aan het Vreemdelingenberaad had gemeld dat een interne meervoudige 
kamer zich over een bepaalde problematiek zou buigen. Een zittingsplaats kon 
een quasi-REK ook forceren door aan partijen zaakovertreffende vragen te stel­
len en daarbij de bovengenoemde door het Vreemdelingenberaad vastgestelde 
procedure te volgen.
Na-REK
Het is, zoals gezegd, een paar keer voorgekomen dat, korte tijd nadat de Rechts- 
eenheidskamer een uitspraak had gedaan, toch weer of toch nog divergentie of 
althans onduidelijkheid ontstond of dreigde. Het kwam bijvoorbeeld voor dat de 
uitspraak voor verschillende uitleg vatbaar bleek of dat sommige rechters von­
den dat in de uitspraak bepaalde essentiële onderdelen van de rechtsvraag niet 
aan bod waren gekomen. In dergelijke gevallen -  met name als er geen wijzi­
gingen van omstandigheden of beleid hadden plaatsgevonden -  namen de 
vreemdelingenrechters niet licht het besluit om opnieuw naar de Rechtseen- 
heidskamer te verwijzen. Het is voorgekomen dat dan in het Vreemdelingenbe­
raad werd afgesproken dat de zittingsplaatsen (over het algemeen die zittings­
plaatsen die aan de REK-raadkamer hadden deelgenomen) opnieuw bij elkaar 
zouden komen om tot een eensluidende uitleg van de REK-uitspraak te komen. 
Deze variant wordt in dit onderzoek na-REK genoemd. Een dergelijke afspraak 
bleef intern en hoefde niet altijd onmiddellijk tot een uitspraak te leiden. Een 
voorbeeld hiervan is de afspraak van het Vreemdelingenberaad die inhield dat 
de rechters die waren betrokken bij de laatste zitting van de Rechtseenheidska- 
mer over Sri Lanka,29 informeel bijeen zouden komen om, op basis van alle 
sindsdien beschikbaar gekomen informatie, te beoordelen of er reden was om 
anders te beslissen en een nieuwe zitting van de Rechtseenheidskamer te plan­
nen.30 Het Vreemdelingenberaad adviseerde de rechtbanken zaken van Tamils 
uit Sri Lanka aan te houden totdat dit nader overleg was gevoerd. Het overleg 
vond plaats op 29 oktober 1997. Het resultaat was dat geen aanleiding werd 
gezien om op de uitspraken van de Rechtseenheidskamer van maart 1997 terug 
te komen. Afgesproken werd dat de zittingsplaatsen Den Bosch en Zwolle, waar 
vragen over de uitspraak van de Rechtseenheidskamer in de Sri Lanka-zaken 
waren gesteld, overeenkomstig uitspraak zouden doen. Dat is inderdaad gebeurd 
op 27 respectievelijk 28 november 1997.31
29 Rb. Den Haag (REK), 13 maart 1997, AWB 96/11364, Jub  1997, nr. 6-1; R IN  8; G V  18f-27; 1997, 
3, p. 215, 273.
30 Vreemdelingenberaad 4 september 1997, p. 4, ‘Moeizame landen, Sri Lanka’.
31 Rb. Den Haag zp Den Bosch 27 november 1997, Awb 96/8824, 96/9306, Jub  18 december 1997, 
97/21, nr. 18. Rb. Den Haag, zp Zwolle 28 november 1997, Awb 96/9153, Jub  18 december 1997, 
97/21, nr. 19.
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Als een dergelijke afspraak tot een uitspraak leidde, werd daar wel intern 
ruchtbaarheid aan gegeven, maar partijen waren er meestal niet van op de hoog­
te dat de uitspraak het resultaat was van landelijk overleg. Het is zelfs de vraag 
of de betrokken partijen en buitenstaanders zich ervan bewust waren dat er spra­
ke was van een nadere uitleg of een nuancering van de REK-uitspraak. 
Natuurlijk kon het ook gebeuren dat de samengekomen rechters toch nog advi­
seerden tot nieuwe verwijzing naar de Rechtseenheidskamer, bijvoorbeeld als 
zij constateerden dat er onduidelijkheid bestond over aspecten die niet in de 
eerdere REK-uitspraak aan de orde waren geweest. Als voorbeeld hiervan kan 
worden genoemd de afspraak die leidde tot een tweede zitting van de Rechts- 
eenheidskamer over de vergewis-plicht van Justitie bij individuele ambtsberich- 
ten.32
2.3 De aard en inhoud van gecoördineerde rechtspraak buiten de Rechtseen­
heidskamer
2.3.1 De aard en omvang van het verschijnsel
Uit het voorgaande is gebleken dat zich in de verschillende vormen van gecoör­
dineerde rechtspraak variaties voordeden met betrekking tot vijf punten.
Ten eerste varieerde de instantie die de beslissing nam om tot gecoördi­
neerde rechtspraak over te gaan. Het kwam voor dat het Vreemdelingenberaad 
na overleg tot gecoördineerde behandeling besloot, maar het was ook mogelijk 
dat een zittingsplaats, of zelfs een aantal rechters binnen de zittingsplaats, dat 
besluit op eigen initiatief nam.
Ten tweede varieerde het moment van overleg. Overleg kon plaatsvinden 
vóór zitting, na zitting, beide of zelfs (ook) na de uitspraak.
Ten derde varieerde de wijze van overleg. Coördinatie vond plaats door het 
toesturen van instructies, notities of concepten voor commentaar, door een spe­
ciale bijeenkomst te organiseren, door rechters van de verschillende zittings­
plaatsen voor de zitting en eventueel ook voor de raadkamer uit te nodigen.
Ten vierde was er variatie in het aantal en de keuze van de betrokken rech­
ters. Het is onduidelijk hoe werd bepaald welke rechters bij de coördinatie wer­
den betrokken. Waarschijnlijk was dit gewoonlijk (maar niet altijd) een beslis­
sing van de plaatselijk coördinator. En waarschijnlijk liet die zich daarbij leiden
32 Tijdens het Vreemdelingenberaad werd afgesproken dat de deelnemers aan de raadkamer van de 
eerste zitting van de Rechtseenheidskamer over ambtsberichten, op korte termijn nader zouden 
overleggen over de gevolgen van deze uitspraak voor de voorliggende zaken. Vreemdelingenbe- 
raad 12 juni 1998, besluit 98/81 (intern). Dit leidde tot een tweede zitting van de Rechtseenheids- 
kamer, ter verduidelijking van de vraag hoever de vergewis-plicht van Justitie strekt.
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door de vraag welke rechter zich al eerder met het onderwerp had bezig gehou­
den of wie daar een uitgesproken mening over had. Er zijn ook aanwijzingen dat 
de plaatselijk coördinator lette op de ervaring van de betrokken rechters, als 
rechter, met vreemdelingenzaken of met samenwerking. Informele specialisten 
die daarvoor belangstelling hadden, konden bij coördinatie van rechtspraak 
meer dan in de Rechtseenheidskamer op deze manier een rol bij de beslissing 
spelen. Die rol was zelfs nog groter doordat zittingsplaatsen bepaalde principië­
le kwesties naar zich toe trokken. Niet elke zittingsplaats had bovendien een 
even grote inbreng.
Tot slot was er variatie in het doel van het overleg. Het kwam voor dat er­
naar werd gestreefd om in grote lijnen overeenstemming te bereiken over het 
antwoord op de voorliggende rechtsvraag, maar ook dat werd gestreefd naar het 
formuleren van de tekst van een aantal rechtsoverwegingen die de rechters in de 
uitspraken konden gebruiken. Het kwam voor dat er aan de hand van een con­
cepttekst werd gewerkt aan een uitspraak die in een zittingsplaats zou worden 
gedaan, maar ook dat de formuleringen aan de betreffende zittingsplaats werden 
overgelaten.
Uit de uitspraken van de vreemdelingenrechters was zelden af te leiden of er een 
vorm van coördinatie aan vooraf was gegaan. Dat maakt het moeilijk om de 
vraag te beantwoorden hoe vaak samenwerking tot een uitspraak leidde waaraan 
de vreemdelingenrechters meer betekenis toekenden dan aan een gewone uit­
spraak van een collega. Aan de hand van de Vreemdelingenbulletins tot en met 
1 april 2001, en dankzij de bereidwilligheid van het stafbureau in het najaar van 
2001, ben ik in staat geweest om toch enig inzicht in de omvang van het ver­
schijnsel te krijgen. De volgende conclusies kunnen in elk geval worden getrok­
ken.
In totaal is in de onderzoeksperiode ongeveer 15 keer gekozen voor een 
vorm van zittingsplaatsoverstijgende gecoördineerde rechtspraak anders dan in 
de Rechtseenheidskamer. Het aantal soortgelijke zaken dat daarmee was ge­
moeid, was echter vanzelfsprekend vele malen groter. In de jaren 1999 en 2001 
hebben, voor zover uit de Vreemdelingenbulletins en verslagen van het Vreem- 
delingenberaad kan worden opgemaakt, nauwelijks meer landelijke vormen van 
gecoördineerde rechtspraak naast de Rechtseenheidskamer plaatsgevonden. In 
de loop van 1999 vonden nog slechts een ‘na-REK’ met betrekking tot Irak en 
een ‘na-REK’ met betrekking tot Kosovo plaats.
Wel kregen de plaatselijke meervoudige kamers vanaf 1999 meer landelij­
ke aandacht. Een belangrijke aanwijzing daarvoor is dat vanaf 1 september 2000 
overzichten van de geplande meervoudige kamerzittingen in de zittingsplaatsen, 
in het Vreemdelingenbulletin werden gepubliceerd. De aantallen zijn te gering 
om werkelijk te kunnen spreken van een omslag van landelijke coördinatie naar 
plaatselijke coördinatie. Toch lijkt het gerechtvaardigd om van een accentver­
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schuiving te spreken. De redenen voor deze accentverschuiving zijn niet geheel 
duidelijk.
Mogelijk is er enige samenhang met het voorstel tot wijziging van de 
Vreemdelingenwet dat op 16 september 1999 bij de Tweede Kamer werd inge­
diend. Al geruime tijd daarvoor waren de vreemdelingenrechters op de hoogte 
van de voorgenomen wetswijziging. Landelijk coördinator Van Dooijeweert 
legde in september 2001 een dergelijk verband tussen het besef van de vreemde­
lingenrechters dat hoger beroep niet lang meer op zich zou laten wachten, en de 
verminderde belangstelling voor en bereidheid tot landelijke coördinatie. Zij 
signaleerde de tendens om de coördinatie nog slechts ‘leuk en aardig’ te vinden 
zolang er iets werd afgesproken waar de rechters zich in konden vinden. Verder 
typeerde zij de stemming als: ‘Wat zullen we ons nu nog als rechters in eerste 
aanleg binden aan uitspraken van collega’s die formeel niets meer o f  minder 
zijn dan wij, terwijl we een concept nieuwe Vreemdelingenwet aan het bespre­
ken zijn in ons rechtersoverleg, waarin staat dat er hoger beroep komt bij de 
Raad van State.’
Mogelijk was ook de op handen zijnde uitbreiding van het aantal zittingsplaat­
sen van belang voor het verleggen van het accent van landelijk naar plaatselijk 
gecoördineerde meervoudige kamers. Van Dooijeweert zei daarover: ‘Ik denk 
dat vooral de rechtbanken die nu andere rechtbanken aan het opleiden zijn, 
gewoon in de praktijk geconfronteerd worden met het feit dat die allernieuwste 
vreemdelingenkamers, die het overlegcircuit en de sfeer waarin wij met elkaar 
hebben samengewerkt niet kennen vanuit het verleden, die dat als een vreemde 
eend in de bijt zien, en die zeggen: “Dat is leuk en aardig maar inhoudelijke 
afspraken daar doen wij dus niet aan m ee”. ’
Maar de accentverlegging is niet zo evident. Ook na indiening van het 
wetsvoorstel nieuwe Vreemdelingenwet bleven de vreemdelingenrechters met 
dezelfde frequentie (vgl. tabel 10) zaken naar de Rechtseenheidskamer verwij­
zen en ook het maken van landelijke afspraken in het Vreemdelingenberaad 
ging onverminderd voort. Vanaf 1999 was zelfs sprake van een zekere uitbrei­
ding van het landelijk overleg. Er werd een aantal landelijke werkgroepen sa­
mengesteld waarin inhoudelijk overleg werd gepleegd. Zo werd er een landelijk 
bewaringsoverleg ingesteld en een landelijk aanmeldcentra-overleg (zie hier­
omtrent het volgende hoofdstuk).
Een derde mogelijkheid is dat de landelijke coördinatie van rechtspraak 
naast de Rechtseenheidskamer de vreemdelingenrechters niet zo goed beviel, en 
dat er daarom steeds minder voor deze vorm van samenwerking werd gekozen. 
Op het eerste gezicht pleit tegen deze veronderstelling dat na 1 april 2001, de 
datum van inwerkingtreding van de nieuwe Vreemdelingenwet, de landelijke 
gecoördineerde meervoudige kamers hernieuwde aandacht kregen onder de 
naam ‘interlokale meervoudige kamer’. Deze opleving van zittingsplaatsover- 
stijgende meervoudige kamers is echter vrijwel zeker toe te schrijven aan het
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opheffen van de Rechtseenheidskamer. De interlokale meervoudige kamer werd 
daarna immers de enige mogelijkheid om via gecoördineerde rechtspraak rechts­
eenheid op rechtbankniveau te bewerkstelligen.
2.3.2 Vier voorbeelden van gecoördineerde rechtspraak nader beschouwd
De onderstaande voorbeelden zijn niet willekeurig gekozen maar geselecteerd 
op hun geschiktheid om een indruk te geven van de betekenis die de gecoördi­
neerde rechtspraak buiten de Rechtseenheidskamer kon hebben en van de varië­
teit aan mogelijke procedures.33 Het gaat dus niet om stereotype, maar juist om 
in het oog springende procedures. Van specialisatie en van de ‘na-REK-proce- 
dure’ zijn geen voorbeelden uitgewerkt. Bij specialisatie is in feite geen sprake 
meer van samenwerking of afstemming nadat de afspraak tot specialisatie is 
gemaakt. De ‘na-REK-procedure’ mondde niet direct uit in een uitspraak.
1. Projectmatige aanpak van Zaïrese zaken in Zwolle34
Waarschijnlijk was de eerste zitting die projectmatig werd aangepakt de Zwolse 
zitting over Zaïrese asielzoekers van juni 1994. Tijdens die zitting behandelde de 
Zwolse fungerend president tegelijkertijd 22 nog lopende korte gedingen. De 
staatssecretaris had gedurende enige tijd niet naar Zaïre verwijderd en inhoudelijk 
was de vraag aan de orde of er sprake was van technische dan wel van be­
leidsmatige belemmeringen voor de uitzetting.
Al in april 1994 was op verzoek van de zittingsplaats Amsterdam de pro­
blematiek met betrekking tot Zaïre op de agenda van het Vreemdelingenberaad 
gezet. Het Vreemdelingenberaad besloot aanvankelijk dat het ging om een 
kwestie die zich leende voor schriftelijke consultatie bij de rechtbanken.35
Na een korte periode van divergentie36 vernietigde het Hof Den Haag een 
kort geding uitspraak van de president van de rechtbank Amsterdam.37 Het Hof 
was anders dan de Amsterdamse president, van oordeel dat niet was gebleken 
van een beleidsmatig gedogen van Zaïrese asielzoekers.
Toch bleef er onduidelijkheid, niet zozeer over de vraag wat de reden van 
de staatssecretaris was geweest om niet uit te zetten, maar over de vraag hoe de 
algemene en mensenrechtensituatie in Zaïre moest worden ingeschat en welke
33 Bij twee van de gekozen voorbeelden is sprake van Zwolse coördinatie. Dat is niet geheel toeval­
lig. Zwolle was onmiskenbaar de meest initiatiefrijke zittingsplaats als het ging om coördinatie van 
rechtspraak naast de Rechtseenheidskamer.
34 In die tijd werd de Democratische Republiek Congo nog Zaïre genoemd. Voor het navolgende is 
daarom voor de benaming Zaïre gekozen.
35 Vreemdelingenberaad 27 april 1994, besluit 94/58 (intern).
36 Vreemdelingenbulletin 19 mei 1994, p. 3 en 4 (intern).
37 Gerechtshof ’s-Gravenhage 19 mei 1994, rolnr. 93/1604, Kg Vr. vernietiging van het kg vonnis van 
de president van zp Amsterdam d.d. 26 augustus 1993, nr. KG 93/2228.
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consequenties die inschatting vervolgens moest hebben. In opdracht van de 
landelijk coördinator is daarom door het stafbureau een telefoonronde langs de 
coördinatoren van de zittingsplaatsen gehouden, om te peilen of zij het wense­
lijk achtten een Zaïrese zaak naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen. Het 
resultaat van het telefonisch overleg was dat werd besloten om voorlopig niet tot 
verwijzing van deze zaken naar de Rechtseenheidskamer over te gaan.38 De 
coördinatoren achtten onderlinge informatie-uitwisseling op dat moment vol­
doende. Het stafbureau verzocht de vreemdelingenrechters via het Vreemdelin- 
genbulletin om uitspraken, vonnissen en door partijen overgelegde nieuwe al­
gemene informatie omtrent Zaïrese asielzoekers zo snel mogelijk toe te sturen, 
om voortdurend actuele informatie te kunnen verstrekken.39
Kort daarna besloot de zittingsplaats Zwolle tot een projectmatige aanpak 
van de nog lopende kort geding procedures. Tijdens de zitting werd procespar­
tijen verzocht eerst een algemeen pleidooi te houden. Aan het slot van de zitting 
kregen zij nog ruimte voor individuele opmerkingen per zaak. De Zwolse con- 
cept-uitspraken kwamen aan de orde tijdens het Vreemdelingenberaad van juni 
1994. Zij vormden onder meer aanleiding voor het besluit dat ‘het wenselijk is 
dat rechters, als zij algemene (beleids)uitgangspunten in hun vonnissen willen 
opnemen, dit aan het Vreemdelingenberaad voorleggen. Met name bij publici- 
teitsgevoelige onderwerpen blijkt hoe belangrijk de interne coördinatie is .’40
Uitspraak in de Zwolse zaken werd gedaan op 30 juni 1994.41 De uitspra­
ken bevatten gelijkluidende conclusies over de mensenrechtensituatie in Zaïre. 
Maar de zaken zijn verder elk op hun individuele merites onderzocht en afge­
daan. De president achtte onvoldoende aanwijzingen aanwezig om te kunnen 
concluderen dat asielzoekers uit Zaïre in het algemeen in hun land van herkomst 
voor vervolging in de zin van het Vluchtelingenverdrag hadden te vrezen, dan 
wel bij terugkeer naar Zaïre zodanige risico’s liepen dat aan hen zonder meer 
een vergunning tot verblijf op humanitaire gronden moest worden verleend. Wel 
verbood de president in twee zaken de uitzetting op individuele gronden. De 
Zwolse vreemdelingenkamer gaf een persbericht uit over deze uitspraken.
Toch werd met de Zwolse uitspraken niet bereikt dat er nadien sprake was 
van rechtseenheid in uitspraken over asielzoekers uit Zaïre. Op 15 juli 1995 
oordeelden de zittingsplaatsen Amsterdam en Haarlem over de kwestie. De 
Haarlemse president overwoog onder meer dat voor een algemeen verbod tot
38 Vreemdelingenbulletin 15 juni 1994, p. 8 (intern).
39 Het stafbureau maakte een overzicht van documentatie en jurisprudentie met betrekking tot de 
situatie in Zaïre en verstrekte dit aan de leden van het Vreemdelingenberaad, Vreemdelingenbulle- 
tin 30 juni 1994, p. 6 (intern).
40 Vreemdelingenberaad 16 juni 1994, besluit 94/73 (intern).
41 Onder meer Kg vl 93/295; vgl. Vreemdelingenbulletin 1994/5 (intern); N A V  1994, nr. 6, bijlage 13, 
p. 513 e.v.
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uitzetting geen aanleiding bestond en suggereerde dat aan eiser financiële mid­
delen zouden kunnen worden geboden ‘die kennelijk nodig (kunnen) zijn om 
zich via omkoping problemen van het lijf te houden’.42 De Amsterdamse presi­
dent overwoog dat er over problemen van teruggekeerde Zaïrese asielzoekers op 
dat moment onvoldoende betrouwbare gegevens waren en dat niet met een vol­
doende mate van zekerheid kon worden aangenomen dat de vreemdeling bij 
gedwongen terugkeer naar Zaïre niet voor een behandeling als bedoeld in art. 3 
EVRM zou hebben te vrezen.43 Volgens de toelichting in het Vreemdelingen- 
bulletin spraken deze uitspraken voor zichzelf: ‘De jurisprudentie met betrek­
king tot Zaïrese asielzoekers is nog divers.’44 Het bulletin meldde tevens dat de 
Rechtseenheidskamer zich over de kwestie zou uitspreken. De rechtsvraag voor 
de Rechtseenheidskamer luidde: ‘Mag worden uitgezet naar Zaïre?’.45 De 
Rechtseenheidskamer hield zitting op 22 september en deed uitspraak in vier 
zaken van Zaïrese asielzoekers op 3 november 1994.46
De projectmatige aanpak van de Zwolse zaken laat zien dat bij een kwestie 
die de vreemdelingenrechters op het eerste gezicht eenvoudig en zonder veel 
discussie via een vorm van gecoördineerde rechtspraak dachten op te lossen, 
juist de coördinatie zichtbaar maakte dat er inhoudelijke verschillen van mening 
lagen. Met de coördinatie werd daardoor waarschijnlijk niet de beoogde effici- 
entie bereikt, maar wel meer diepgang dan bij een enkelvoudige afdoening van 
de zaken in serie het geval zou zijn geweest.
Interessant is ook dat in dit geval het alternatief van gecoördineerde recht­
spraak, waarvoor werd gekozen om aan de omslachtige Rechtseenheidskamer- 
procedure te ontkomen, uiteindelijk juist leidde tot een verwijzing naar de 
Rechtseenheidskamer. De tijd die al met al met de afhandeling van de Zaïrese 
zaken was gemoeid, is daardoor ongetwijfeld juist langer geweest dan wanneer 
onmiddellijk naar de Rechtseenheidskamer was verwezen. Of de extra diepgang 
het tijdsverlies waard was, is een vraag waarover natuurlijk verschillend wordt 
gedacht. In dit verband is slechts van belang vast te stellen dat coördinatie ook 
buiten de Rechtseenheidskamer om niet altijd tot de beoogde grotere efficiëntie 
leidde.
De vreemdelingenrechters waren via het Vreemdelingenbulletin en de daar­
in opgenomen verslagen van het Vreemdelingenberaad over de procedure en de 
concept-uitspraken geïnformeerd. Buiten Zwolle beperkte de mogelijkheid tot 
inbreng van de vreemdelingenrechters in de Zwolse uitspraken zich in de prak­
42 Fung. Pres. zp Haarlem 15 juli 1994 KG 282/1993, Jub  1994/2, extra uitgave.
43 Fung. Pres. zp Amsterdam 15 juli 1994 Awb 94/1813, Jub  1994/2, extra uitgave.
44 Vreemdelingenbulletin 30 augustus 1994, p. 1 (intern).
45 Vgl. Vreemdelingenbulletin 30 augustus 1994, p. 3 (intern).
46 Rb. Den Haag (REK) 3 november 1994, Awb 94/6632, Jub  1994, nr. 8, p. 2; N A V  1994, 60.
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tijk tot de coördinatoren. Die hebben, voor zover uit de beschikbare informatie 
blijkt, niet van die mogelijkheid gebruik gemaakt.
De vertegenwoordigers van procespartijen waren eveneens op de hoogte 
van de procedure. De buitenwereld werd via het persbericht op de hoogte ge­
steld. Wie niet bij de Vreemdelingenkamers was betrokken, had echter geen 
mogelijkheid om zich van tevoren over de procedure en de legitimiteit daarvan 
uit te spreken. Ter zitting bestond die mogelijkheid wel, maar daarvan is voor 
zover dat uit de beschikbare informatie blijkt, geen gebruik gemaakt.
2. Geclusterde behandeling van Ethiopische zaken door drie zittingsplaatsen 
Na de wijziging van de Vreemdelingenwet in 1994 resteerde nog een groot aantal 
kort geding-procedures waarover de vreemdelingenrechters moesten oordelen. In
1995 moesten de rechtbanken onder meer nog veel zaken van Ethiopische asielzoe­
kers behandelen. De problematiek in deze zaken spitste zich ook weer toe op de 
vraag of verwijdering van uitgeprocedeerde Ethiopische asielzoekers toelaatbaar 
was. In ten minste vier zaken was al een uitspraak gedaan op 21 september 1994.47 
De fungerend presidenten hadden de verwijdering van de asielzoekers in kwestie, 
voor zover zij niet om individuele redenen voor toelating in aanmerking kwamen, 
in beginsel niet onrechtmatig geoordeeld. Hoewel de verwijdering technisch nog 
moeilijk was te realiseren, achtten zij dit geen beletsel voor het geven van dit oor-
deel.48
Het Vreemdelingenberaad besloot dat de landelijk coördinator de landsad­
vocaat zou verzoeken om met een concreet voorstel te komen voor de afhande­
ling van de resterende kort geding-zaken.49 De landelijk coördinator stuurde 
hierover een brief aan de plaatselijk coördinatoren.50 Uit de brief blijkt dat de 
landsadvocaat had voorgesteld om de Ethiopische zaken clustergewijs te behan­
delen met ongeveer 25 zaken per dag. Met betrekking tot Ethiopiërs resteerden 
nog zo’n 300 zaken.
Het Vreemdelingenberaad koos voor coördinatie vanuit Den Haag. De za­
ken werden in drie zittingsplaatsen, Den Haag, Haarlem en Zwolle, in dezelfde 
korte periode op zitting behandeld. 51 Na de zittingen voerden de rechters eerst
47 Een van deze uitspraken is gepubliceerd in Jub  5 bij Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 9: president 
rechtbank Den Haag 31 september 1994, KG 93/5/01792. Het stafbureau had in het kader van deze 
zaken advies uitgebracht, Vreemdelingenbulletin 29 september 1994, p. 6 (intern).
48 De president overwoog (r.o. 3.5): ‘dat het al dan niet technisch uitzetbaar zijn, bijvoorbeeld omdat 
zoals in casu aangevoerd, de Ethiopische overheid geen medewerking wil verlenen, niet van door­
slaggevende betekenis is voor het oordeel of een uitzetting van eiseres voordat op het herzienings­
verzoek is beslist al dan niet rechtmatig is. ’
49 Vreemdelingenberaad 8 december 1994, besluit 94/127 (intern).
50 Brief landelijk coördinator 27 december 1994 (intern).
51 In Den Haag werden 90, in Haarlem 89 en in Zwolle 120 zaken behandeld. Vreemdelingenbulletin 
1995/3, p. 6 (intern).
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overleg binnen hun eigen zittingsplaatsen en vervolgens maakten de betrokken 
zittingsplaatsen gezamenlijke afspraken over de te hanteren algemene lijn. Af­
gesproken werd dat alle zittingsplaatsen op 10 maart 1995 uitspraak zouden 
doen.52 Omdat in een aantal zaken ook de problematiek van het drie-jarenbeleid 
speelde en met betrekking tot die problematiek een zaak was voorgelegd aan de 
Rechtseenheidskamer, zijn deze zaken met een tussenvonnis aangehouden tot na 
de desbetreffende uitspraak van de Rechtseenheidskamer.53 In deze zaken is 
uiteindelijk uitspraak gedaan op 30 juni 1995.54
In het geval van de Ethiopische zaken zijn ook de betrokken vreemdelin- 
genadvocaten van de geclusterde behandeling op de hoogte gesteld. Het Vreem- 
delingenberaad besloot met betrekking tot de uitspraken van 10 maart dat de 
rechtbank Den Haag een persbericht zou uitbrengen.55 Zaken waarin dezelfde 
advocaat als gemachtigde optrad, werden zoveel mogelijk tegelijkertijd behan­
deld. De vreemdelingenadvocatuur werd verzocht zich in het pleidooi ter zitting 
te beperken tot de elementen die de zaak deden verschillen van de zaken van 
andere asielzoekers uit Ethiopië.
Dit voorbeeld van geclusterde behandeling maakt opnieuw duidelijk dat tij­
dens de coördinatie kon blijken dat de zaak gecompliceerder was dan de vreem­
delingenrechters aanvankelijk hadden verondersteld. Dit deed weliswaar enige 
afbreuk aan de beoogde efficiëntie, maar in dit geval zou de complicerende fac­
tor echter zeer waarschijnlijk ook wel boven tafel zijn gekomen als er geen co- 
ordinatie had plaatsgevonden. In het licht van de efficiëntie en rechtseenheid 
was de geclusterde behandeling zonder meer een succes.
Dat een Rechtseenheidskamerprocedure over het drie-jarenbeleid -  een 
kwestie die los stond van de situatie in Ethiopië -  de oorzaak van de complicatie 
was, is illustratief voor de efficiëntieproblemen die de Rechtseenheidskamer- 
procedure soms veroorzaakte.
De vertegenwoordigers van procespartijen wisten dat er een vorm van ge­
coördineerde behandeling plaatsvond en ze wisten wat er van hen werd ver­
wacht. Het is niet zeker of zij er ook van op de hoogte waren dat er over de 
uitspraken overleg plaatsvond tussen drie zittingsplaatsen. Ook dit keer is, voor 
zover dit uit de beschikbare informatie blijkt, ter zitting geen bezwaar gemaakt
52 Rb. Den Haag 10 maart 1995, rolnr. 92/5/01298, Jub 23 maart 1995, nr. 5; Rb. Den Haag zp Zwol­
le 10 maart 1995 Awb 94/2721, Jub  23 maart 1995, nr. 6; Rb. Den Haag zp Zwolle 10 maart 1995, 
VL 1992/1190, Jub 23 maart 1995, nr. 7. In het Vreemdelingenbulletin van 23 maart 1995, p. 8, is 
een staatje opgenomen van de stand van de procedure waarin de zaken zich op dat moment bevon­
den (intern).
53 Rb. Den Haag (REK) 1 juni 1995, Awb 95/1866, Jub  1995, nr. 9-1; M R  1995, 109; JB  1995/211; 
R IN  21; G V  18e-8; N A V  1995, 5, p. 500; Trema 1995, nr. 8, p. 51.
54 Rb. Den Haag 30 juni 1995, 92/5/01322, Jub  6 juli 1995, nr. 3 en 92/4/01117, Jub  6 juli 1995, 
nr. 4.
55 Vreemdelingenberaad 9 maart 1995, besluit 95/15 (intern).
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tegen deze vorm van collegiale rechtspraak. De uitspraken zelf werden bekend­
gemaakt via een persbericht.
3. De artikel 33b-uitspraak van de landelijk coördinator als president 
De eerste keer dat de onmogelijkheid om een verzoek om een voorlopige voor­
ziening aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen tot problemen leidde, was 
toen er divergerende jurisprudentie ontstond omtrent art. 33b Vw.56 De diver­
gentie betrof het vraagstuk van de ‘paardensprong’ (de vreemdelingenadvoca­
tuur sprak misprijzend over ‘bokkensprong’). Kan de president die oordeelt over 
een verzoek om voorlopige voorziening tevens het bezwaar afdoen? Het pro­
bleem was dat de tekst van art. 33b Vw sprak over ‘het beroep’ en ‘de recht­
bank’ en niet over ‘een verzoek om voorlopige voorziening’ en ‘de president’.57 
Een complicerende factor was dat de vreemdelingenrechters in hun richtlijnen 
hadden bepaald dat tegen een last tot uitzetting of een mededeling dat uitzetting 
(niet langer) achterwege zou blijven, geen afzonderlijk beroep bij de rechtbank 
ingesteld hoefde te worden.58 Onder die omstandigheden werd de betreffende 
bodemzaak geacht bij de rechtbank aanhangig te zijn gemaakt. Aan deze bepa­
ling in de richtlijnen lagen proceseconomische redenen ten grondslag. Er liep 
immers altijd al een bodemprocedure tegen de niet-toelating.
Een grammaticale interpretatie van art. 33b Vw (oud) in combinatie met de 
bepaling in de richtlijnen dat geen afzonderlijk beroep tegen de uitzetting aan­
hangig hoefde te worden gemaakt, zou art. 33b tot een zinledige bepaling ma­
ken. Sommige rechters accepteerden die consequentie, maar anderen achtten dit 
in strijd met de bedoeling van de wetgever. Verwijzing naar de Rechtseenheids- 
kamer was niet mogelijk omdat de vraag of een president met een beslissing op 
voorlopige voorziening tevens het bezwaar kan afdoen, niet door een meervoudige 
kamer, maar door de president moest worden beslist.
Het Vreemdelingenberaad besloot daarom dat de landelijk coördinator, als 
fungerend president van de rechtbank Den Haag in het kader van een proefpro­
ces, waarbij partijen van deze functie van het proces op de hoogte werden ge­
56 Pres. Rb. zp Haarlem 4 mei 1994, nr. 94/483en 6 mei 1994, nr. 94/561, zag geen termen om toepas­
sing te geven aan art. 33b Vw (oud) zonder verdere motivering. Pres. Rb. Den Haag 29 april 1994, 
nr. Awb 94/1625, hanteerde een grammaticale interpretatie van art. 33b Vw (oud), samengevat in
Vreemdelingenbulletin 1994/2, p. 1 en 2 (intern).
57 Art. 33b Vw (oud) luidde: ‘Indien het beroep op de rechtbank is gericht tegen een afzonderlijke 
beschikking, houdende weigering hangende de afdoening van het bezwaar of het administratief be­
roep uitzetting achterwege te laten, beslist de rechtbank zoveel mogelijk tevens over de niet- 
inwilliging van de aanvraag om toelating.’
58 Richtlijnen voor het instellen van beroep en het vragen van een voorlopige voorziening tegen een 
besluit genomen op grond van de Vreemdelingenwet bij de rechtbank Den Haag of een der neven- 
zittingsplaatsen, 21 februari 1994, onder punt 3. Onder andere gepubliceerd in M R , juridisch dos­
sier 2, p. 31-32.
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steld, uitspraak zou doen omtrent art. 33b Vw.59 Daarbij werd uitdrukkelijk aan­
gegeven dat het de bedoeling was dat andere rechters in vreemdelingenzaken 
zich aan deze uitspraak zouden conformeren. Aan de rechters werd verzocht om 
tot op het moment van de uitspraak van de landelijk coördinator, verzoeken om 
toepassing van art. 33b Vw op ‘kleurloze wijze’ af te wijzen.60 Dat wil zeggen 
dat zij ‘summier en toegespitst op het individuele geval’ zouden motiveren ‘ten­
einde het Vreemdelingenberaad ruimte te geven voor nader overleg.’ In overleg 
met de vijf rechtbanken werd de afspraak gemaakt dat de landelijk coördinator 
een concept aan de zittingsplaatsen zou sturen voor commentaar. Vervolgens 
deed de landelijk coördinator, als fungerend president in Den Haag, op 27 juli 
1994 uitspraak waarbij hij het commentaar naar eigen inzicht verwerkte.61 Hij 
oordeelde dat art. 33b Vw kon worden toegepast, maar dat er terughoudend mee 
moest worden omgegaan. Bij de eerstvolgende reparatie van de Vreemdelingen­
wet is de tekst van art. 33b Vw in die zin aangepast dat ook volgens de letterlijke 
wetstekst de president het bezwaar kon afdoen.62
Hoewel de gevolgde procedure efficiënt was en vanuit het oogpunt van op­
heffen van divergentie tamelijk succesvol,63 is hij, zoals gezegd, later nooit 
meer gevolgd. De vreemdelingenrechters hebben het kennelijk toch nodig ge­
vonden om ook te zoeken naar andere methoden om divergentie in uitspraken 
omtrent verzoeken om voorlopige voorziening te voorkomen. Daarvoor zijn 
twee mogelijke redenen aan te wijzen.
De eerste is dat de aard van de zaak zodanig was dat de kwestie waarover 
divergentie bestond, nooit in een bodemprocedure aan de orde had kunnen ko­
men. Divergentie in andere uitspraken op verzoeken om voorlopige voorziening 
kon, zij het pas na enige tijd, uiteindelijk vrijwel altijd wel in een beroepsproce­
dure aan de orde komen en dus aan de Rechtseenheidskamer worden voorge­
59 Vreemdelingenberaad 25 mei 1994, besluit 94/61 (intern).
60 Vreemdelingenbulletin 1994/3, p. 6 en 7 (intern).
61 Pres. Rb. Den Haag 27 juli 1994, Awb 94/4435, Jub 1994/2, extra uitgave, R V  1994, 57.
62 De gewijzigde versie van art. 33b Vw luidde: ‘Indien het beroep op de rechtbank is gericht tegen 
een afzonderlijke beschikking, houdende weigering hangende de afdoening van het bezwaar o f  het 
adm inistratief beroep uitzetting achterwege te laten, beslist de rechtbank en in het seval van een 
verzoek om voorlopige voorziening de president van de rechtbank zoveel mogelijk tevens over de 
niet-inwilliging van de aanvraag om toelating.’ (onderstreping ABT). Wet van 11 juni 1998, tot 
wijziging van de Vreemdelingenwet, Stb. 1998, 334.
63 De uitspraak leidde tot het einde van de zichtbare divergentie tussen de rechters, maar er bleven 
rechters die, zonder dit uitdrukkelijk te motiveren, nooit toepassing gaven aan art. 33b Vw. In 1998 
is nog eens door het stafbureau geïnventariseerd hoe de zittingsplaatsen met art. 33b Vw (oud) om­
gingen. Uit de inventarisatie bleek dat Amsterdam en Den Bosch art. 33b Vw niet toepasten, ten­
zij_en dat Haarlem, Den Haag en Zwolle art. 33b Vw (oud) wel toepasten, tenzij.... Het Vreem-
delingenberaad meende dat dit ermee kon samenhangen dat in de laatste drie zittingsplaatsen AC- 
zaken werden behandeld, en concludeerde dat er geen sprake was van een principieel verschil van 
mening. Vreemdelingenberaad 17 september 1998, besluit 1998/117 (intern).
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legd. Een tweede reden kan de toenemende behoefte zijn geweest van de zit­
tingsplaatsen om zich als autonome instantie te manifesteren, (vgl. par. 2.2.1).
Het Vreemdelingenberaad besloot uitdrukkelijk dat procespartijen er van te 
voren van op de hoogte moesten worden gesteld dat sprake was van een proef­
proces. Dat was ook wel nodig omdat partijen er anders ter zitting waarschijn­
lijk niet op voorbereid zouden zijn geweest dat het al of niet toepassen van art. 
33b Vw voor de president de essentiële rechtsvraag vormde. Hun pleitnota’s 
richtten zich nu geheel op die rechtsvraag. Voor de verdere behandeling werd de 
zaak aangehouden. Ook uit de uitspraak blijkt duidelijk dat het doel ervan was 
om tot rechtseenheid met betrekking tot de toepassing van art. 33b Vw (1965) te 
komen. Procespartijen waren er echter niet van op de hoogte dat en op welke 
wijze over de uitspraak overleg plaats zou vinden tussen de zittingsplaatsen. Het 
samenwerkingsaspect is ter zitting niet aan de orde geweest.
4. Quasi-REK-uitspraak over Somalische zaken in Zwolle
De meest bekende quasi-REK vond in Zwolle plaats en had betrekking op de
uitzetting van Somalische asielzoekers.
Aanleiding voor de gecoördineerde behandeling was een brief van de SUD 
(Stafafdeling Uitvoeringsbeleid en Documentatie van de IND) aan de landsad­
vocaat die hij in een Haagse zaak van een Somalische asielzoeker had overge­
legd. 64 In die brief stond dat tot op dat moment niet was uitgezet naar Somalië, 
maar dat inmiddels de technische obstakels voor verwijdering waren opgeheven.
In Zwolle was onduidelijkheid ontstaan over de vraag of Somaliërs ook 
naar een veilig clangebied konden worden uitgezet als ze daar nooit hadden ge- 
woond.65 Tevens waren tijdens een zitting in Den Haag vragen gesteld over de 
positie van Somalische vrouwen met kinderen, als zij niet meer in huwelijksver- 
band samenleefden of gescheiden waren. Onduidelijk was of en zo ja naar welk 
clangebied kon worden uitgezet als de echtgenoten en kinderen tot verschillende 
clans behoorden. 66
Vervolgens mislukte de uitzetting van een groep uitgeprocedeerde Soma- 
liërs.67 Op 15 juni 1996 zou een chartervliegtuig met dertig Somaliërs naar Dji­
bouti vertrekken. Van al deze Somaliërs (Darods) was individueel vastgesteld 
dat ze geen vluchtelingen waren, niet voor een categoriale bescherming in aan­
merking kwamen, en dat ze daadwerkelijk konden terugkeren. Uiteindelijk ver­
trok het vliegtuig met slechts negentien Somaliërs. Na problemen in Djibouti en 
later in Dubai is het vliegtuig met de Somaliërs echter teruggekeerd naar Neder­
64 Thans heet de SUD de Afdeling Uitvoeringsbeleid.
65 Vreemdelingenberaad 25 april 1996, besluit 96/58, Vreemdelingenbulletin 1996, nr. 9, 15 mei 
1996, p. 8 (intern).
66 Fung. pres. Den Haag 24 april 1996, Awb 96/278, Jub  1996, nr. 9, p. 8.
67 Vreemdelingenbulletin 1996, nr. 11, 21 juni 1996, p. 11 (intern).
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land. Deze gang van zaken riep vanzelfsprekend bij de vreemdelingenrechters 
de vraag op of werkelijk naar Somalië kon worden uitgezet.
Daarop werd in Zwolle besloten een speciale zitting te houden met betrek­
king tot de uitzetting van Somalische asielzoekers.68 Het Vreemdelingenberaad 
besloot om uitspraken op verzoeken om voorlopige voorziening in Somalische 
zaken in principe aan te houden tot na de zitting in Zwolle, in ieder geval wat 
betreft het uitzettingsaspect.69
De Zwolse zitting vond plaats op 28 juni 1996 en duurde negenenhalf uur. 
Er werden tien getuigen deskundigen gehoord. Na afloop van de zitting liet 
Zwolle aan de andere zittingsplaatsen weten dat het graag, voordat de uitspraak 
zou worden gedaan, overleg wilde plegen met (vertegenwoordigers van) de an­
dere zittingsplaatsen. Dit overleg vond plaats op 29 augustus 1996. Intussen 
deed Zwolle verslag van de zitting tijdens het Vreemdelingenberaad en in het 
Vreemdelingenbulletin werden de voorlopige conclusies gepubliceerd. Zwolle 
stuurde ook een concept-uitspraak rond.70 Op 3 september deed de fungerend 
president in zittingsplaats Zwolle uitspraak in drie zaken.71
Na de bekendmaking van de Zwolse uitspraken stelden rechters uit de an­
dere zittingsplaatsen aan het stafbureau de vraag welke consequenties de uit­
spraken moesten hebben voor de uitspraken in andere Somalische zaken. Dat 
achtten zij met name van belang omdat de landsadvocaat niet van plan leek om 
zich bij de beslissing van de Zwolse president neer te leggen. Op 10 september 
schreef de landelijk coördinator hierover een brief aan de coördinatoren van de 
zittingsplaatsen. Zijn advies kwam erop neer dat, in afwachting van een reactie 
van de staatssecretaris, de status quo zou worden gehandhaafd en zaken van 
Somalische asielzoekers derhalve niet op zitting zouden worden geagendeerd. 
Er kon een uitzondering worden gemaakt voor zaken waarin op voorhand duide­
lijk was dat de problematiek van categoriale bescherming zich niet voordeed.72
Op 19 september 1996 stuurde de landsadvocaat een brief aan de landelijk 
coördinator, waarin hij onder meer meedeelde dat in Somalische zaken uitstel 
van vertrek zou worden verleend.73 Hij schreef dat de Zwolse uitspraken als een 
grote schok waren ervaren en dat de staatssecretaris zich over de consequenties
68 Vreemdelingenbulletin 1996, nr. 10, 6 juni 1996, p. 10 (intern).
69 Vreemdelingenberaad 20 juni 1996, besluit 96/82. In het Vreemdelingenbulletin van 21 juni 1996, 
nr. 11 p. 10, werd aangegeven dat in elk geval zou worden aangehouden tot het moment dat het 
proces verbaal van de Zwolse zitting zou zijn verschenen (intern).
70 Vreemdelingenbulletin 18 juli 1996, 1996/13, p. 8 en 9 (intern).
71 Fung. pres. zp Zwolle 3 september 1996, Awb 95/1603, N A V  1996/8, bijlage 9, p. 831 e.v.; Awb 
95/6861 en Awb 96/5340 en 95/6120.
72 Brief landelijk coördinator 10 september 1996, gedeeltelijk gepubliceerd in Vreemdelingenbulletin 
1996/15, 19 september 1996, p. 11 (intern).
73 De relevante passages uit de brief werden in het Vreemdelingenbulletin van 3 oktober 1996 gepu­
bliceerd. Vreemdelingenbulletin 1996/16, p. 2 en 3 (intern).
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beraadde. Dit beraad had volgens de brief van de landsadvocaat onder andere 
betrekking op de vraag ‘o f  in enkele beroepszaken verwijzing naar de REK moet 
worden gevraagd’. De landsadvocaat kondigde in dezelfde brief aan dat zowel 
voor beroepsprocedures als voor verzoeken om een voorlopige voorziening van 
Somalische asielzoekers, om aanhouding zou worden gevraagd.
Tijdens het Vreemdelingenberaad van 3 oktober 1996 werd vervolgens af­
gesproken dat het stafbureau bij de rechters die eerder commentaar hadden ge­
leverd op het concept van de uitspraak van de Zwolse president, zou nagaan op 
welk moment voortgezet overleg over de Somalische zaken mogelijk zou zijn. 
Met name zou worden gesproken over de vraag of verwijzing naar de Rechts- 
eenheidskamer gewenst was. Uitdrukkelijk werd daarbij aangegeven: ‘Dat ver­
weerder dit graag zou willen, wordt op zichzelf onvoldoende geacht voor deze 
verwijzing: het is geen hoger beroep!’14
Het nadere overleg vond plaats op 22 oktober in Den Haag. Het resultaat 
daarvan was dat er inderdaad werd besloten tot verwijzing naar de Rechtseen- 
heidskamer. Maar daarbij was uitdrukkelijk afgesproken dat de door Zwolle van 
belang geachte elementen voor de beoordeling, te weten: ‘afwezigheid van le­
den van de extended family’ en ‘het behoren tot de Midgan’ niet opnieuw ter 
discussie zouden worden gesteld. De Rechtseenheidskamer zou slechts worden 
verzocht te oordelen over de vraag of er met het oog op deze elementen, voor de 
staatssecretaris aanleiding had horen te zijn voor verblijfsverlening op humani­
taire of categoriale gronden.75 Tevens deed het stafbureau op verzoek van de 
rechters die voor nader overleg bijeen waren, een gedetailleerd voorstel met 
betrekking tot de vraag welke Somalische zaken al konden worden afgedaan.76 
In dat voorstel gaf het stafbureau uitdrukkelijk aan dat het aan de zittingsplaat­
sen werd overgelaten of ze de voorgestelde selectie al dan niet wilden volgen. 
De Rechtseenheidskamer deed uitspraak in drie zaken van Somalische asielzoe­
kers op 6 maart 1997.77
Concluderend kan worden gezegd dat het hele proces lang heeft geduurd 
en dat het gezag van de quasi-REK-uitspraak van de Zwolse presidenten op zijn 
minst discutabel was. Daarbij kunnen drie omstandigheden een rol hebben ge­
speeld. Ten eerste ging het om een initiatief van zittingsplaats Zwolle. De ande­
re zittingsplaatsen hadden zich waarschijnlijk van tevoren nog niet echt verdiept 
in de problematiek, en voelden zich misschien ook weinig betrokken bij deze 
quasi-REK. Ten tweede werd in de uitspraak een nieuw standpunt ingenomen. 
Er werd een nieuw begrip geïntroduceerd, het begrip ‘extended family’, en
74 Vreemdelingenberaad 3 oktober 1996, besluit 96/110 (intern).
75 Vreemdelingenbulletin 1 november 1996; 1996, nr. 18, p. 3 (intern).
76 Vreemdelingenbulletin 1 november 1996; 1996, nr. 18, p. 9 en Vreemdelingenbulletin 3 december
1996, 1996/20, p. 9 en 10 (intern).
77 Rb. Den Haag (REK) 6 maart 1997 Awb 96/5144, Jub  1997, nr. 5-1; G V  18f-23.
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daaraan werd de veiligheid van terugkeer gekoppeld. Ten derde betrof het een 
uitspraak op een verzoek om een voorlopige voorziening door de president, een 
unus-uitspraak dus.
3 Respondenten over gecoördineerde rechtspraak buiten de Rechts­
eenheidskamer
3.1 Respondenten over de feitelijke gang van zaken
Voor de alternatieve vormen van gecoördineerde rechtspraak naast de Rechts- 
eenheidskamer bestond weinig waardering bij de geïnterviewde vreemdelingen­
rechters. Zij hadden wel enig begrip voor de behoefte aan alternatieven, maar 
gaven voor bijna alle situaties de voorkeur aan de Rechtseenheidskamerproce- 
dure. Daarvoor hadden ze diverse argumenten. Sommige hingen samen met het 
ontbreken van een formele status, andere met de aard en onduidelijkheid van de 
procedure, nog weer andere met het beperkte probleemoplossend vermogen en 
het niet bereiken van de beoogde efficiëntie.
Ontbreken van een formele status
Uit de reacties van verschillende rechters valt af te leiden dat zij moeite hadden 
met de alternatieven omdat een formele status ontbrak. Tijdens de interviews 
bleek zelfs dat enkelen van hen er niet van op de hoogte waren dat er naast de 
Rechtseenheidskamer nog andere vormen van gecoördineerde rechtspraak 
plaatsvonden. Een van de rechters vond het beter om altijd de Rechtseenheids- 
kamer in te schakelen bij divergentie. Hij noemde dit het ‘gewoon volwassen 
naar de REK doen.’ Hij zei ‘uiteraard’ gezag toe te kennen aan -  en zich te 
voegen naar -  uitspraken die het resultaat zijn van ander collegiaal overleg, 
maar vond het ‘eigenlijk toch een vorm van ontduiken van de REK .’ Hij was niet 
gevoelig voor het argument dat de Rechtseenheidskamer zwaar bezet zou zijn. 
Dan moest de werkwijze van de Rechtseenheidskamer maar anders worden 
geregeld (R14). Door te spreken over ‘ontduiken van de REK’ gaf deze rechter 
er blijk van weinig waarde te hechten aan de omstandigheid dat het toekennen 
van gezag aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer evenzeer op een onder­
linge afspraak tussen de vreemdelingenrechters berustte als het gezag toekennen 
aan de uitkomsten van andere gecoördineerde behandeling. Kennelijk was zijn 
waardering voor de Rechtseenheidskamer gebaseerd op andere aspecten van de 
Rechtseenheidskamerprocedure. Een andere rechter gaf met een uiterst kritische 
reactie op de andere vormen van collegiale rechtspraak meer inzicht in de rede­
nen voor zijn grotere waardering voor de Rechtseenheidskamer: ‘Bij een REK- 
uitspraak hebben alle zittingsplaatsen meegedaan en we hebben ons toch in 
zekere zin, niet expliciet, maar we hebben ons er toch een beetje aan gebonden
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dat we die uitspraken dan volgen. En door allerlei andere circuitjes daarnaast 
te maken, zoals het Vreemdelingenberaad en die gecoördineerde behandeling, 
(ik wist niet dat het zo heette) ...; Ja, ik vind dat het stinkt allemaal.’ (R19).
Aard en onduidelijkheid van de procedure
Veel respondenten noemden de aangeklede voorlopige voorzieningsprocedure 
met betrekking tot Somalische asielzoekers die in Zwolle had plaatsgevonden, 
als voorbeeld van hoe het niet moest. Een van de geïnterviewde rechters had het 
over ‘die toestand in Zwolle, met die Somalië-zaak’. Hij vond het ‘een heel on­
gelukkige gang van zaken’. En hij voegde daaraan toe: ‘Hoewel het slechts om 
een verzoek om een voorlopige voorziening ging, werd de zaak met onwijs veel 
poeha behandeld.’ (R18). Deze rechter erkende dat alle rechters inspraak had­
den, maar was het principieel oneens met een procedure waarbij een president in 
een voorlopige voorzieningsprocedure een nieuw element kon invoeren. Hij 
doelde daarmee op de invoering van het criterium ‘aanwezigheid van extended 
fam ily’. Hij was van mening dat de uitspraak voor een heleboel en langdurige 
onduidelijkheid had gezorgd. De Rechtseenheidskamer moest er uiteindelijk 
toch aan te pas komen.78 En vervolgens moesten alle rechtbanken daar weer op 
wachten. Al met al vond de rechter het ‘geen handige procedure’.
Meer inhoudelijke kritiek op de alternatieven kwam van weer een andere 
rechter. Hij merkte over de procedure die in dit onderzoek de quasi-REK-proce- 
dure is genoemd, het volgende op: ‘Het moeilijke van die procedure is dat je  het 
dossier niet ziet. Dus je  baseert je  op de concept-uitspraak zoals je  die voor je  
krijgt. Maar die is meestal niet zo uitgebreid als de concept-uitspraak die je  bij 
een REK-zitting te zien krijgt. Ik vind het geen alternatief voor de REK.’ (R2).
Veel geïnterviewde rechters noemden als belangrijk nadeel van de alterna­
tieve vormen van gecoördineerde rechtspraak de onduidelijkheid van de proce­
dure. Een van hen zei dat hij zo weinig mogelijk verschillende lijnen en een 
duidelijke procedure wilde hebben. Volgens hem zouden de rechters er daarom 
naar moeten streven de coördinatie zoveel mogelijk via de Rechtseenheidskamer 
te laten plaatsvinden (R11).
De onduidelijkheid werd versterkt doordat verschillende vormen van gecoördi­
neerde rechtspraak hebben plaatsgevonden en doordat de rechters er verschil­
lende namen aan gaven. Terwijl ze waarschijnlijk hetzelfde bedoelden, spraken 
sommige rechters over pseudo-REK, anderen over quasi-REK en nog weer an­
deren over gecoördineerde behandeling. Sommigen hadden een landelijk gebeu­
ren voor ogen, dat ook onder landelijke coördinatie plaatsvond. Anderen be­
78 De Rechtseenheidskamer heeft het criterium extended fam ily  drie jaar later wel overgenomen. Rb.
Den Haag (REK) 3 Juni 1999, Awb 99/104 e.a., N A V  1999, 88, p. 381; J V  1999/163.
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doelden juist een procedure onder coördinatie en verantwoordelijkheid van een 
van de zittingsplaatsen.
Een van de rechters noemde de procedure van geclusterde behandeling 
‘een ontzettend vaag proces.’ (R16). Zijn bezwaar was dat de rechters zaken in 
de andere zittingsplaats niet kenden, terwijl ze ook niet wisten hoe deze zaken 
elders waren bepleit. Dit nuanceerde hij wel weer met de kanttekening dat het 
mogelijk was dat verweerder voor enige eenheid in de procesvoering zorgde. 
Deze rechter achtte het bovendien bezwaarlijk dat werd geprobeerd een ‘soort 
beoordeling te geven van een algemeen p un t’, terwijl er per zaak verschillende 
inhoudelijke juridische punten konden spelen. Zijn conclusie over deze vorm 
van alternatieve collegiale rechtspraak was: ‘moeizaam ’. Hij prefereerde de 
Rechtseenheidskamerprocedure omdat je in die procedure ‘in ieder geval aan de 
hand van één set dossiers en één behandeling, bij elkaar tot een beslissing 
komt’.
Deze rechter had overigens ook kritiek op de inhoud van de uitspraken die 
na gecoördineerde behandeling waren gedaan. Hij wees op het compromiska­
rakter en de wollige formuleringen: ‘Ik weet niet meer welke uitspraken, maar ik 
heb eens uitspraken in gecoördineerde behandeling gezien en dat ging maar 
door en dat ging maar door, pagina’s achter elkaar. Ik vond het zó ongeloof­
waardig. Ik vond het gewoon een slechte vorm van rechtspraak.’
Beperkt probleemoplossend vermogen en gebrekkige efficiëntie 
Het argument dat via alternatieve vormen van collegiale rechtspraak sneller tot 
een uitspraak kan worden gekomen, achtten de geïnterviewde rechters -  voor 
zover dit in de interviews aan de orde is gekomen -  niet steekhoudend. Zij be­
twijfelden of deze alternatieven inderdaad een tijdsbesparing opleverden, ook al 
omdat het een paar keer was voorgekomen dat hoewel bijvoorbeeld een quasi- 
REK-uitspraak was gedaan, later alsnog een zitting van de Rechtseenheidska- 
mer over hetzelfde onderwerp nodig bleek. Dit was bijvoorbeeld het geval in de 
gecoördineerde procedures over Somalië en Kosovo. Een van de rechters vond 
dat beide zaken door de Rechtseenheidskamer hadden moeten worden behan­
deld (R10). In beide gevallen is dat later inderdaad gebeurd. Maar ook als dat 
niet gebeurde, zoals in het geval van de Turks-Koerdische dienstweigeraars,79 
zagen de geïnterviewde rechters geen opmerkelijke tijdsbesparing. ‘Ik vind ei­
genlijk dat die kwestie al eerder bij de REK had moeten liggen’, zei een van de 
rechters over deze zaak (R21).
Concluderend kan worden gezegd dat de geïnterviewde vreemdelingen­
rechters de alternatieve vorm van collegiale rechtspraak niet echt als alternatief 
beschouwden maar, zoals een van hen opmerkte als ‘een subsidiair middel’,
79 Rb. Den Haag 2 juli 1998, Awb 95/10334, Jub  14 juli 1998, nr. 10; N A V  1998/141; J V  98/135.
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waarvan ze slechts bij uitzondering gebruik maakten uit ‘overwegingen van 
logistiek en opportuniteit’ (R7), maar waarvan het succes gering was.
3.2 Respondenten over het gezag
Het is moeilijk om stellige uitspraken te doen over het interne gezag van de uit­
spraken die na de verschillende vormen van gecoördineerde rechtspraak werden 
gedaan. De meeste geïnterviewde rechters zeiden dat zij dergelijke uitspraken in 
principe volgden, maar voegden daar onmiddellijk aan toe dat ze er toch minder 
gezag aan toekenden dan aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer. Uit de in­
terviews kan worden opgemaakt dat de vreemdelingenrechters meer gezag toe­
kenden aan uitspraken die na coördinatie tot stand waren gekomen, dan aan een 
willekeurige uitspraak van een collega, maar dat ze zich over het algemeen vrij 
voelden om, als ze dat nodig vonden, ervan af te wijken.
‘Het hangt er vanaf wat er uitkomt’ en ‘Als ik het er echt niet mee eens 
ben, dan wil ik het toch door de REK uitgemaakt hebben’, zei een van de rech­
ters (R9).
Maar er waren ook rechters die meer gezag aan de alternatieve vormen van 
gecoördineerde rechtspraak toekenden. Een van hen voerde als argument hier­
voor aan dat het ‘niet niks is als een meervoudige kamer een uitspraak doet’. 
Toch voelde hij zich er minder aan gebonden dan aan uitspraken van de Rechts- 
eenheidskamer, met name omdat uitspraken van de Rechtseenheidskamer het 
resultaat waren van overeenstemming tussen alle zittingsplaatsen en niet slechts 
van overeenstemming binnen een zittingsplaats. ‘Want ja, wij hebben hier ook 
wel eens dat wij iets vinden, terwijl de rest van Nederland dat niet vindt.’ (R13).
Over het algemeen zeiden de geïnterviewde rechters niet meer gezag toe te 
kennen aan uitspraken die na een vorm van gecoördineerde behandeling in de 
eigen zittingsplaats waren gedaan, dan aan uitspraken die tot stand waren geko­
men na gecoördineerde rechtspraak, waarvoor het initiatief bij een andere zit­
tingsplaats had gelegen en die in een andere zittingsplaats had plaatsgevonden. 
Een aantal rechters vond echter dat het weldegelijk verschil maakt of de gecoör­
dineerde uitspraak binnen de eigen zittingsplaats was gedaan. Hetzij omdat ze er 
dan dichterbij hadden gezeten (R10); hetzij omdat ze dan ‘nog beter’ van de 
gevolgde procedure op de hoogte waren (R12); hetzij omdat ze er dan meer bij 
betrokken waren geweest, bijvoorbeeld omdat er meer over was gesproken in de 
wandelgangen of ‘staande bij het koffie-apparaat’, waardoor de kans groter was 
dat de uitspraak een weergave was van de mening van de betrokken rechter 
(R21). Bij een procedure van gecoördineerde rechtspraak waarvoor het initiatief 
bij de eigen zittingsplaats lag, was het gevoel van verantwoordelijkheid van de 
rechters binnen die zittingsplaats groter om ‘iets van de uitspraak te maken’.
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Wordt de uitspraak in een andere zittingsplaats gedaan, dan hebben de rechters 
volgens deze respondent meer het gevoel: ‘dat is iets wat zij doen’. (R18).
Een van de coördinatoren merkte op dat, hoewel hij wat gezag betreft geen 
onderscheid maakte tussen uitspraken van de Rechtseenheidskamer en uitspra­
ken na gecoördineerde behandeling, de procedure van gecoördineerde behande­
ling niet zijn voorkeur had. De Rechtseenheidskamerprocedure was duidelijker, 
en de inbreng van alle rechters was duidelijker geregeld. Ook vond hij de geco- 
ordineerde behandeling ‘een soort lapmiddel’.
Richtinggevende unus-uitspraken van de president achtten sommige geïn­
terviewde rechters op zichzelf al minder gezaghebbend dan uitspraken van 
meervoudige kamers. Zo zei een van hen: ‘Dat het een unus-uitspraak is, dat 
vind ik al sowieso afbreuk doen aan het gezag. Hoe je  het ook wendt o f  keert, 
hoeveel vertrouwen ik ook heb in (de desbetreffende president), dat meen ik uit 
de grond van mijn hart, het blijft één insteek, één geest die daar aan het werk is. 
Het simpele feit dat er drie geesten aan het werk zijn, betekent domweg al dat je  
meer invalshoeken krijgt.’ (R6). Dat er in feite veel rechters hadden meegewerkt 
aan de uitspraak, maakte voor deze rechter geen wezenlijk verschil: ‘de facto 
staat er uiteindelijk één naam onder de uitspraak’. Hij vond dat de rechters 
daarin helder moeten zijn ‘anders krijg je  diezelfde discussie die je  krijgt in de 
REK, wie heeft nu die uitspraak gedaan, is dat er nou één o f zijn het er twintig? 
Ik vind dat je  daar heel helder over moet zijn, er staat één naam onder de uit­
spraak. Dat is degene die de uitspraak heeft gedaan, hoeveel overleg er ook is 
geweest.’ Hij zei zich te kunnen voorstellen dat bij de vraag hoeveel gezag aan 
de uitspraak moet worden toegekend, de rechters zich er enerzijds naar zullen 
richten omdat zij weten dat er overleg heeft plaatsgevonden, maar dat zij zich er 
tegelijkertijd van bewust zullen zijn dat het geen uitspraak is die in gezamen­
lijkheid is gedaan. Zelfs al zijn de concepten rondgegaan en hoeveel er ook over 
is gepraat, ‘het is geen REK-uitspraak’.
Voor specialisatie voelden de rechters weinig, uit angst dat het werk min­
der interessant zou worden. De geïnterviewde landsadvocaten voelden wel voor 
geclusterde behandeling maar niet voor specialisatie. Bijna alle rechters zouden 
graag vaker meervoudig willen zitten maar zagen dat niet gebeuren vanwege het 
grote aantal zaken en de werklast. Het laten voortbestaan van divergentie acht­
ten de meesten geen aanvaardbare optie. Gedurende enige tijd zou dat eventueel 
wel acceptabel zijn, maar over het algemeen hechtten alle respondenten sterk 
aan rechtseenheid.
3.3 Respondenten over de openbaarheid en de positie van procespartijen
Sommige van de externe respondenten, met name de rechtshulpverleners van 
vreemdelingen en de vertegenwoordigers van non-gouvernementele organisaties
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(NGO’s), hadden nooit van de genoemde alternatieve vormen van collegiale 
rechtspraak gehoord. Vaak moest bij de interviews daarom eerst worden uitge­
legd welke procedures werden bedoeld. Zij die wel op de hoogte waren van het 
bestaan van dergelijke procedures, hadden bezwaar tegen de onduidelijkheid 
ervan. De vreemdelingenadvocatuur bleek er zelden of nooit over te zijn geïn­
formeerd wanneer er een zaak of een aantal zaken werden behandeld volgens 
zo’n vorm van coördinatie tussen de vreemdelingenrechters. Als zij zelf als pro- 
cesvertegenwoordiger in een dergelijke zaak optraden, waren ze er over het al­
gemeen wel van op de hoogte dat de vreemdelingenrechters het proces be­
schouwden als een proefproces, en dat de rechters een bijzonder gewicht aan de 
uitspraak zouden hechten. Ze leidden het bijvoorbeeld af uit een verzoek om 
alleen op de algemene punten te pleiten of om zich te concentreren op een be­
paalde rechtsvraag. Dit betekende overigens dat de landsadvocaat steeds bekend 
was met het bijzondere karakter van de procedure, terwijl aan de kant van de 
vreemdelingenadvocaten meestal alleen de toevallig bij de zaak betrokken ad­
vocaten bekend waren met de bijzondere status van procedure en uitspraak. In 
de meeste gevallen wisten geen van de vertegenwoordigers van beide procespar­
tijen echter dat de rechters met collega’s van andere zittingsplaatsen op een of 
andere wijze overleg pleegden over de inhoud van de uitspraak, zodat bij de 
procedure meer rechters waren betrokken dan de officieel verantwoordelijke 
rechter(s).
Respondenten van NGO’s bleken er nog slechter van op de hoogte dat co- 
ordinatie plaatsvond, zodat bekendmaking via hun periodieken van het richting­
gevende karakter van de uitspraken niet altijd tot de mogelijkheden behoorde. 
Als na een vorm van coördinatie uitspraak werd gedaan, was het voor hen vaak 
onduidelijk dat het om een uitspraak ging waar de rechters meer gezag aan toe­
kenden dan aan andere uitspraken.
Er bestond ook bij deze externe respondenten weinig waardering voor de 
alternatieven, ongeacht of zij pas tijdens het interview voor het eerst hoorden 
over de vormen van gecoördineerde rechtspraak die naast de Rechtseenheids- 
kamer bestonden, of daar wel al van op de hoogte waren. Een van hen vroeg 
zich de zin ervan af. Hij noemde het ‘REK-ondermijnend’, ‘heel onduidelijk 
voor partijen’ en ‘tijdverspilling’ (A21). Hij speculeerde zelfs dat aan het kiezen 
van alternatieve vormen van gecoördineerde rechtspraak een machtsspel ten 
grondslag lag, door te suggereren dat zittingsplaatsen zich tegen Den Haag wil­
den afzetten en, door het voortouw te nemen bij gecoördineerde rechtspraak, 
wilden ‘laten zien wie de baas is ’. Voor deze veronderstelling is bij het onder­
zoek geen aanwijzing gevonden. Wel is waren er aanwijzingen dat zittingsplaat­
sen zich voor het behandelen van bepaalde onderwerpen het best gekwalificeerd 
achtten vanwege een bepaalde ervaring of door de aanwezigheid van een op dat 
terrein gespecialiseerde medewerker.
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Niet alleen de procedure was onduidelijk voor bijna alle respondenten. Er 
bestond ook onduidelijkheid over de wijze van bekendmaking van de uitspraken 
die na de verschillende vormen van collegiale rechtspraak werden gedaan: ‘De
REK-uitspraken worden veel nadrukkelijker kenbaar gemaakt aan iedereen. Als 
je  nou de Jurisprudentiebulletins neemt, die beginnen altijd met de REK- 
uitspraken. In de Vreemdelingenbulletins worden de REK-zittingen aangekon- 
digd, data worden aangekondigd, de onderwerpen worden aangekondigd. Er 
wordt veel meer massa aan gegeven.’ (R1).
4 Andere vormen van gecoördineerde rechtspraak: conclusies
De vormen van collegiale rechtspraak waarmee de vreemdelingenrechters naast 
de Rechtseenheidskamer in beperkte mate hebben geëxperimenteerd, verschil­
den naar doel, naar aantal betrokken zittingsplaatsen en rechters, naar niveau 
van coördinatie (landelijk of plaatselijk), en naar intensiteit en moment van 
overleg (voor of na de zitting of beide of zelfs na de uitspraak). De vormen ont­
stonden vaak spontaan naar aanleiding van een specifiek probleem waarmee de 
vreemdelingenrechters werden geconfronteerd en waarvoor de Rechtseenheids- 
kamer geen of geen snelle oplossing leek te kunnen bieden. Geen van deze an­
dere vormen van gecoördineerde rechtspraak heeft echter tot een duurzame 
praktijk geleid of is geïnstitutionaliseerd.
Al gaat het om kleine aantallen in vergelijking met de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer, toch is de bestudering ervan om verschillende redenen 
interessant.
Ten eerste geven de redenen waarom de vreemdelingenrechters behoefte 
hadden aan andere vormen van gecoördineerde rechtspraak, een indicatie van de 
tekortkomingen van de Rechtseenheidskamer. Met name het probleem dat de 
Rechtseenheidskamer geen verzoeken om voorlopige voorziening kon behande­
len en de lange duur van de Rechtseenheidskamer procedure, bleken voor de 
vreemdelingenrechters aanleiding te zijn om naar alternatieven te zoeken.
Ten tweede is interessant dat de coördinatie in veel gevallen dezelfde pro­
blemen opriep als bij de Rechtseenheidskamerprocedure, zelfs problemen die de 
rechters die deze alternatieven bedachten, nu juist hadden willen vermijden. Tij­
dens de gecoördineerde behandeling bleken zich juist door de extra aandacht die 
aan de zaken werd besteed, complicaties voor te doen. Die complicaties kostten 
meer tijd dan was voorzien. In een aantal gevallen leidden ze zelfs tot het alsnog 
voorleggen van de rechtsvraag aan de Rechtseenheidskamer. Een paar keer is de 
gecoördineerde behandeling wel succesvol geweest, in die zin dat de vreemde­
lingenrechters het doel dat zij ermee beoogden, inderdaad bereikten. Dat was 
met name het geval bij de geclusterde behandeling. Het doel hiervan was het 
tegelijkertijd in verschillende zittingsplaatsen afhandelen van een grote hoe­
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veelheid zaken, waarvan de coördinatoren verwachtten dat er geen wezenlijk 
verschil van mening tussen de vreemdelingenrechters over zou bestaan. Ook het 
optreden van de landelijk coördinator als president in de zaak over de toepas­
sing van art. 33b Vw (1965) lijkt succesvol te zijn geweest. Toch vonden de 
vreemdelingenrechters de werkwijze die daarbij is gevolgd niet voor herhaling 
vatbaar. Uit de interviews bleek het algemene gevoelen dat een unus-rechter in 
een voorlopige voorzieningsprocedure, geen knopen moet doorhakken over 
rechtsvragen waarover divergentie bestaat, ook al overlegt hij voordat hij uit­
spraak doet nóg zo uitvoerig met zijn collega’s.
Ten derde is het interessant om de alternatieven van gecoördineerde recht­
spraak te vergelijken met de Rechtseenheidskamer voor wat betreft het gezag 
van de uitspraken, de openbaarheid van de procedure en de positie van proces­
partijen. Hierover gaat de volgende subparagraaf, 4.1.
Tot slot zijn de alternatieve vormen van gecoördineerde rechtspraak onder­
zocht omdat daaruit mogelijk een methode van samenwerking voor lagere rech­
ters kan worden afgeleid die naast hoger beroep kan bestaan. De vreemdelingen­
rechters hebben er na de opheffing van de Rechtseenheidskamer voor gekozen 
om de mogelijkheid van de interlokale meervoudige kamer open te laten, maar 
ze hebben daar tot september 2001 slechts een paar keer gebruik van gemaakt.80 
Aan het slot van dit hoofdstuk zullen mede op basis van de ervaringen tot sep­
tember 2001 enige toekomstgerichte opmerkingen worden gemaakt.
4.1 De Rechtseenheidskamer vergeleken met andere vormen van gecoördi­
neerde rechtspraak
Omdat er zo’n variëteit aan vormen van coördinatie van rechtspraak naast de 
Rechtseenheidskamer bestond, is een vergelijking tussen de Rechtseenheidska- 
mer en die andere vormen niet eenvoudig. Een in het oog springend verschil is 
dat de andere vormen een informeel en incidenteel karakter hadden terwijl de 
Rechtseenheidskamer -  hoewel niet in de wet geregeld -  in vergaande mate was 
geformaliseerd. Het was tussen 1994 en 2001 een structurele vorm van samen­
werking geworden. Het geformaliseerde karakter van de Rechtseenheidskamer 
was van belang voor de bekendheid met het fenomeen en met de gevolgde pro­
cedure, zowel bij de vreemdelingenrechters zelf als bij vertegenwoordigers van 
de procespartijen. Ook droeg dit geformaliseerde karakter van de Rechtseen- 
heidskamer bij aan het gezag van de uitspraken (vgl. hfst. 5).
80 Vindplaatsen in paragraaf 4.2.2.
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4.1.1 Het gezag
Met de andere vormen van gecoördineerde rechtspraak, lijkt rechtseenheid 
moeilijker of in elk geval minder zichtbaar te zijn bereikt, en minder duurzaam 
te zijn geweest dan met uitspraken van de Rechtseenheidskamer. In sommige 
gevallen werd de kwestie later alsnog aan de Rechtseenheidskamer voorgelegd. 
Een van de redenen daarvoor was wellicht dat de behoefte aan rechtseenheid 
niet altijd de hoofdreden was voor de keus voor zo’n andere vorm van gecoör­
dineerde rechtspraak. Het accent lag meestal op het streven naar een snelle af­
handeling van zaken. Als een zaak naar de Rechtseenheidskamer werd verwe­
zen, was het bereiken van rechtseenheid wel altijd het primaire doel.
Een belangrijker reden voor het geringere succes bij het bereiken van 
rechtseenheid, was het gebrekkige gezag dat de resultaten van de andere vormen 
van samenwerking hadden. Net als in hoofdstuk 5 wordt met gezag gedoeld op 
het feitelijke en het interne gezag. Dat wil zeggen de mate waarin de vreemde­
lingenrechters zich lieten leiden door de na coördinatie tot stand gekomen uit­
spraken. Aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer achtten de vreemdelin­
genrechters zich meer gebonden dan aan uitspraken gedaan na andere vormen 
van coördinatie. De geïnterviewde vreemdelingenrechters waren in principe 
bereid gezag aan deze uitspraken toe te kennen, maar slechts voor zover en voor 
zolang zij zich erin konden vinden (vgl. tabel 12). Dat is zó vrijblijvend dat niet 
kan worden aangenomen dat het gezag van deze uitspraken in werkelijkheid 
groter was dan het gezag van willekeurige uitspraken van meervoudige kamers.
De wijze van tot stand komen, en met name de betrokkenheid, of althans 
de mogelijkheden voor betrokkenheid van de rechters die dat wilden, lijkt de 
voornaamste reden te zijn voor het grotere gezag van de Rechtseenheidskamer. 
Andere redenen waren het informele en incidentele karakter van de andere soor­
ten samenwerking en de onbekendheid van rechters en procespartijen met de 
procedures, en mogelijk ook de geringere autoriteit van de rechters die de uit­
spraak deden. Het informele karakter was overigens wel juist datgene waardoor 
de vreemdelingenrechters hoopten efficiënter te kunnen werken.
Het informele karakter van de alternatieve vormen van samenwerking 
blijkt echter niet alleen te hebben bijgedragen aan de efficiëntie maar daar ook 
afbreuk aan te hebben gedaan. Zaken bleken vaak minder eenvormig dan ver­
wacht, rechters bleken vaak minder tot dezelfde oplossingen te komen dan 
voorzien. Door het informele karakter was het samenwerkingsresultaat soms 
onduidelijk, waren de reikwijdte en de duurzaamheid van het resultaat vaak be­
perkt en is in een aantal gevallen alsnog een Rechtseenheidskamer-uitspraak ge­
wenst gebleken. De meest efficiënte alternatieven voor de Rechtseenheidskamer 
waren specialisatie en geclusterde behandeling, met name als het om een nauw­
keurig afgebakend type zaken ging, met betrekking tot een nauwkeurig afgeba­
kende periode.
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De bereidheid van vreemdelingenrechters om de na gecoördineerde recht­
spraak tot stand gekomen uitspraken te volgen, verschilde overigens per sa- 
menwerkingsalternatief. De mate van die bereidheid lijkt direct samen te hebben 
gehangen met de aanvaarding van de gekozen vorm. Hoewel dat de invloed 
moeilijk is te bepalen, gaven de interviews mij de indruk dat voor het gezag ook 
van invloed was of sprake was van gecoördineerde rechtspraak op landelijk ni­
veau of op plaatselijk niveau. De geïnterviewde vreemdelingenrechters achtten 
zich meer gebonden aan gecoördineerde rechtspraak die tot stand was gekomen 
na landelijke coördinatie. Daar staat tegenover dat de vreemdelingenrechters 
binnen één zittingsplaats eenvoudiger tot overeenstemming konden komen. Uit 
de interviews kreeg ik sterk de indruk dat dit te maken had met de frequentie en 
de intensiteit van de formele en informele contacten die binnen een zittings­
plaats tussen de rechters bestonden.
De gecoördineerde rechtspraak in de vorm van een unificerende uitspraak 
van de landelijk coördinator op een verzoek om voorlopige voorziening, vond 
weinig genade in de ogen van de geïnterviewde vreemdelingenrechters. Daarte­
genover stond de brede acceptatie van de Rechtseenheidskamer en het respect 
van de geïnterviewde vreemdelingenrechters voor meervoudige kamers als zo­
danig. Dat is een sterke aanwijzing dat collegiale (meervoudige) rechtspraak een 
belangrijke positieve factor was voor het feitelijke gezag dat de vreemdelingen­
rechters aan uitspraken toekenden.
4.1.2 De positie van procespartijen en de forumfunctie van het proces
Voor zover het gecoördineerde rechtspraak anders dan door de Rechtseenheids- 
kamer betrof, is uit het onderzoek gebleken dat het nodige schortte aan informa­
tieverschaffing over de gevolgde procedure, aan vertegenwoordigers van pro­
cespartijen, aan de buitenwereld en zelfs aan de vreemdelingenrechters zelf. 
Van de gang van zaken bij de Rechtseenheidskamer waren de betrokkenen, 
hoewel daar ook wel iets op viel aan te merken, aanzienlijk beter op de hoogte. 
Vaak was voor anderen dan de direct bij de samenwerking betrokkenen, niet 
eens bekend dat werd gestreefd naar een richtinggevende uitspraak, en dus al 
helemaal niet welke procedure zou worden gevolgd. En buitenstaanders kwa­
men zelfs niet altijd te weten dat er een richtinggevende uitspraak was gedaan.
De direct betrokken vertegenwoordigers van procespartijen waren er 
meestal wel van op de hoogte dat de vreemdelingenrechters streefden naar een 
richtinggevende uitspraak, dat er een proefproces zou worden gehouden en wat 
er daarbij van hen werd verwacht. Volstrekt onduidelijk was echter ook voor 
hen welke onderlinge samenwerking of afstemming de vreemdelingenrechters 
daarbij met elkaar hadden afgesproken. Evenmin wisten de vertegenwoordigers 
van procespartijen welke rechters daar op welke manier en op welk moment bij
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zouden worden betrokken of al waren betrokken. Laat staan dat zij daar enige 
invloed op konden uitoefenen.
Uit de interviews bleek dat het ook voor veel vreemdelingenrechters niet 
duidelijk was hoe het overleg precies was geregeld. Het is zelfs waarschijnlijk 
dat er lang niet in alle gevallen werkelijk afspraken over de wijze van samen­
werking bestonden en dat ad hoc een procedure werd bepaald. Dat leidde ertoe 
dat zich zeer veel varianten voordeden. Bij buitenstaanders ontbrak het al hele­
maal aan enig inzicht in die varianten. De enige keer dat in een interview naar 
voren kwam dat een vreemdelingenadvocaat iets over de samenwerking bij 
gecoördineerde rechtspraak, anders dan in de Rechtseenheidskamer, had opge­
merkt, betrof de aanwezigheid van een gast-rechter uit een andere zittingsplaats 
achter de tafel.81
Door de onbekendheid met de alternatieven voor de Rechtseenheidskamer, 
hadden vertegenwoordigers van procespartijen vanzelfsprekend weinig invloed 
op de samenwerking die daaraan vooraf ging. Zo ontbrak de mogelijkheid van 
inbreng bij de vraag of een zaak al of niet volgens een procedure van gecoördi­
neerde rechtspraak moest worden behandeld. Hoewel vertegenwoordigers van 
procespartijen daar weinig gebruik van maakten en de rechters dergelijke ver­
zoeken zelden honoreerden, kon wel door hen om verwijzing naar de Rechts- 
eenheidskamer worden verzocht. In theorie konden lands- en vreemdelingenad- 
vocatuur ook om een alternatieve vorm van gecoördineerde rechtspraak vragen, 
maar vanwege het informele karakter daarvan en hun onbekendheid met die 
alternatieven, hadden vertegenwoordigers van procespartijen de facto geen en­
kele inbreng.
Ze hadden evenmin invloed op de wijze waarop werd samengewerkt. Zij 
wisten niet welke rechters erbij werden betrokken en op welk moment werd 
samengewerkt. Toch kan niet worden gezegd dat bij de alternatieven van geco- 
ordineerde rechtspraak, het proces was ontdaan van zijn forumfunctie. De direct 
betrokken vertegenwoordigers van procespartijen waren er immers meestal van 
op de hoogte dat hun zaak werd behandeld in een proefproces. Zij kregen bij­
voorbeeld het verzoek om de algemene of principiële punten voor alle zaken die 
ter zitting werden behandeld, samen te nemen en pas later per zaak in te gaan op 
de individuele punten. In die zin hadden landsadvocatuur en vreemdelingenad- 
vocatuur invloed op de gecoördineerde rechtspraak. Maar dat was alleen het 
geval als er meer zaken gecoördineerd op één zitting werden behandeld.
De invloed van procespartijen werd ook belemmerd doordat in een aantal 
gevallen (ook) afstemming vóór zitting plaatsvond, bijvoorbeeld bij de 33b-uit-
81 Het betrof de zitting over ambtsberichten in Den Bosch van 16 oktober 1997, Vreemdelingenbulle­
tin 1997/15, p. 6 en 7. Later werd de betreffende rechtsvraag door Den Bosch naar de Rechtseen­
heidskamer verwezen, Vreemdelingenbulletin 1997/19, p. 2 (intern). Vgl. Rb. Den Haag (REK) 16 
april 1998, Awb 97/12877 e.a., J V  1998/74.
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spraak van de landelijk coördinator waarbij de vreemdelingenrechters al ruim 
voor zitting notities hadden uitgewisseld en overleg hadden gepleegd. In de 
meeste gevallen waren niet alle bij de afstemming betrokken rechters bij de 
zitting aanwezig. Afhankelijk van het moment van inspraak werden instructies, 
conceptuitspraken en procesverbalen rondgestuurd. Op basis daarvan baseerden 
de rechters hun inbreng.
Bij de vormen van samenwerking die een richtinggevende uitspraak tot 
doel hadden, waren bijna altijd meer rechters betrokken dan het aantal dat de 
wet voorschrijft. Procespartijen waren hier zelden van op de hoogte. Zittings­
plaatsen en informele specialisten hadden een grote rol, zowel bij het nemen van 
de beslissing om een bepaalde zaak (of categorie van zaken) volgens een proce­
dure van gecoördineerde rechtspraak te behandelen, als vervolgens bij de proce­
dure zelf. Zittingsplaatsen trokken tamelijk willekeurig bepaalde principiële 
kwesties naar zich toe. De inbreng van de andere zittingsplaatsen was onduide­
lijk en verschilde per vorm van gecoördineerde rechtspraak. Hiermee bestond 
het door Groenendijk verwoorde risico dat ad-hoc-kamers zouden worden sa­
mengesteld met het oog op een bepaalde inhoud van de uitspraak.82 Uit het 
onderzoek is overigens op geen enkele wijze gebleken dat hiervan in de praktijk 
sprake was en ook Groenendijk heeft het slechts over het belang van het vermij­
den van de schijn.
De rol van de ondersteuning was ook bij de alternatieven van gecoördi­
neerde rechtspraak groot, misschien nog wel groter dan bij de Rechtseenheids- 
kamerprocedure. In Zwolle hadden de stafjuristen zelfs in hun functieomschrij­
ving staan dat zij werden geacht mee te werken aan de voorbereiding, het ver­
loop en de afronding van principiële meervoudige kamers. Dit gold overigens 
voor alle stafjuristen, ook voor diegenen die niet bij de vreemdelingenrecht- 
spraak waren betrokken. De selectie van zaken voor gecoördineerde recht- 
spraakzittingen was meestal de taak van de ondersteuning.
4.2 Coördinatie van rechtspraak tussen de vreemdelingenkamers van de 
rechtbank naast hoger beroep
Op 22 september 2000 vond de jaarlijkse rechtersdag van de Vreemdelingen­
kamers plaats met als onderwerp: ‘Rechterlijke samenwerking en de rol van de 
Rechtseenheidskamer in de toekomst’.83 Deze paragraaf is vrijwel geheel geba­
82 C.A. Groenendijk, toespraak voor de rechtersdag van de Vreemdelingenkamers van 22 september
2000. gepubliceerd in Extra bijlage Vreemdelingenbulletin 20 oktober 2000, nr. 19, p. 11 (intern).
83 Van deze bijeenkomst is verslag gedaan in een extra bijlage bij het Vreemdelingenbulletin van 20 
oktober 2000 (intern). De bijeenkomst werd voorgezeten door Fernhout, sprekers waren Boeles, 
Van Dooijeweert, Groenendijk en Terlouw.
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seerd op het verslag van die bijeenkomst, op enkele nadien gehouden korte in­
terviews en op informatie die door het stafbureau ter beschikking werd gesteld.
De bijeenkomst had niet uitsluitend de gecoördineerde rechtspraak tot on­
derwerp maar ook andere vormen van rechterlijke samenwerking. In deze laatste 
paragraaf van dit hoofdstuk is uitsluitend de vraag aan de orde of samenwerking 
tussen vreemdelingenrechters gericht op richtinggevende jurisprudentie nog van 
belang is, nu een hogere instantie de opdracht heeft gekregen om de rechtseen­
heid te waarborgen. Voorstellen die tijdens die bijeenkomst zijn gedaan inzake 
de andere vormen van samenwerking, zijn daarom buiten beschouwing gelaten.
4.2.1 Wenselijkheid van samenwerking op rechtbankniveau naast een systeem 
van hoger beroep
De vreemdelingenrechters vroegen zich in het najaar van 2000 af of er voor de 
Rechtseenheidskamer nog een rol zou zijn weggelegd als door de inwerkingtre­
ding van de nieuwe Vreemdelingenwet hoger beroep bij de Afdeling bestuurs­
rechtspraak van de Raad van State zou openstaan en zo ja welke. In haar inlei­
dende toespraak deed de landelijk coördinator Van Dooijeweert een voorzet 
door aan te geven dat er wat haar betreft ook als de Raad van State appèlrechter 
zou zijn geworden, rechtvaardiging zou blijven bestaan voor intensieve rechter­
lijke samenwerking tussen de vreemdelingenrechters. Die rechtvaardiging zag 
zij in drie elementen die de vreemdelingenrechtspraak bijzonder maken.
Ook in de toekomst zou de vreemdelingenrechtspraak in eerste aanleg for­
meel opgedragen blijven aan één rechtbank, de Haagse. Zelfs al zou vervolgens 
deconcentratie plaatsvinden over alle 19 arrondissementen, dan nog blijft de 
Haagse rechtbank verantwoordelijk voor de rechtseenheid. Verder zijn de belan­
gen in vreemdelingenzaken van fundamentele aard. Ten slotte is er in vreemde­
lingenzaken relatief veel sprake van doorwerking van verdragsrecht, internatio­
nale normen, jurisprudentie daarover en richtlijnen of standpunten van gezag­
hebbende internationale organisaties.
Ook ik heb in mijn bijdrage aan de bijeenkomst van 22 september 2000 be­
toogd dat er na de wijziging van de Vreemdelingenwet nog behoefte zou be­
staan aan coördinatie van rechtspraak door vreemdelingenrechters op rechtbank­
niveau.
Ten eerste omdat onder de nieuwe wet het hoger beroep in vreemdelingen­
zaken op drie manieren zou worden beperkt: 1) bepaalde onderwerpen zouden 
van hoger beroep worden uitgesloten, 2) het beroepschrift zou op straffe van 
nietigheid aan strenge eisen moeten voldoen, en 3) de voorzitter van de Afde­
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State zou vergaande bevoegdheden 
krijgen om de besluitvorming in hoger beroep met slechts zeer summiere over­
wegingen af te doen.
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Ten tweede omdat door de toename van het aantal zittingsplaatsen de kans 
op divergentie tussen de zittingsplaatsen was toegenomen en zou toenemen.
Ten derde omdat er in sommige gevallen veel tijd overheen zou kunnen 
gaan voordat de Raad van State een rechtseenheidscheppende uitspraak zou 
hebben gedaan, terwijl juist in vreemdelingenzaken, vanwege de daar snel ver­
anderende omstandigheden en vele beleidswijzigingen, soms een snel oordeel 
van belang is. Dat belang was des te groter doordat volgens het wetsvoorstel het 
hoger beroep geen schorsende werking zou hebben en een ongegrond beroep 
dus in veel gevallen uitzetting zou betekenen.
Ten vierde zou samenwerking nog een functie kunnen vervullen bij het signale­
ren van divergentie en bij belangrijke rechtsvragen. Het is natuurlijk de vraag of 
samenwerking daartoe het beste middel is. Ook, of misschien juist dóór de 
vreemdelingenrechters op rechtbankniveau hun eigen weg te laten bewandelen 
en de divergentie die daardoor onvermijdelijk ontstaat voor lief te nemen, zou 
de Raad van State inzicht kunnen krijgen in het brede scala van mogelijke uit­
spraken en de diversiteit aan mogelijke argumenten daarvoor. Daar staat echter 
tegenover dat de rechtbanken een eigen verantwoordelijkheid hebben voor 
rechtseenheid die, zoals de landelijk coördinator zei, al tot uitdrukking komt 
doordat de rechtsmacht nog steeds formeel slechts is opgedragen aan de recht­
bank Den Haag.
4.2.2 Vormgeving van samenwerking op rechtbankniveau naast een systeem 
van hoger beroep
Toen de nieuwe Vreemdelingenwet op 1 april 2001 in werking trad, beëindig­
den de vreemdelingenrechters hun samenwerking in de Rechtseenheidskamer, 
maar zij lieten het overleg in het Vreemdelingenberaad bestaan. Zij behielden 
ook de ondersteuning van het stafbureau, zij het met een iets andere taakom- 
schrijving.84 En bovendien -  en dat is relevant in het kader van wat in deze 
paragraaf aan de orde is -  besloten zij om in voorkomende gevallen in het be­
lang van de rechtseenheid nog interlokale meervoudige kamers bijeen te roepen. 
In de periode tussen 1 april 2001 en 1 september 2001 werden drie rechtsvragen 
naar interlokale meervoudige kamers verwezen: over de grondslag van de bewa­
84 Zij gebruikten hiervoor de management-achtige naam: mission statement.
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ring,85 over de tijdelijke regeling witte illegalen,86 en over het doorprocederen 
met een voorwaardelijke vergunning tot verblijf onder het overgangsrecht.87
Het is interessant om kort stil te staan bij de vraag naar de openbaarheid en 
de betrokkenheid van procespartijen voor het gezag bij deze interlokale meer­
voudige kamers, al heb ik daar niet uitvoerig onderzoek naar gedaan.
De interlokale meervoudige kamers, zoals die hebben gefunctioneerd na 1 
april 2001, hebben op één punt een transparanter karakter gekregen dan de ge­
coördineerde rechtspraak van vóór die datum, die naast de Rechtseenheidskamer 
werd georganiseerd. Het was al vóór 1 april 2001 de gewoonte om alle geplande 
meervoudige zittingen in het Vreemdelingenbulletin te vermelden, zodat ook 
andere vreemdelingenrechters dan de direct betrokkenen er van op de hoogte 
konden zijn. Bij brief van 17 augustus 2001, heeft de landelijk coördinator in 
antwoord op een verzoek van Amnesty International, meegedeeld dat informatie 
over meervoudige zittingen vanaf 1 september 2001 op de website van de 
vreemdelingenkamers te vinden zou zijn.88 Amnesty International had er aan­
dacht voor gevraagd dat het, sinds het afschaffen van de Rechtseenheidskamer, 
niet eenvoudig was om op de hoogte te blijven van (meervoudige) zittingen die 
naast een conflictbeslechtend, een rechtsvormend doel hebben. De website be­
vat een rooster van de zittingen van de meervoudige kamers, en een korte om­
schrijving van de voorliggende problematiek, en de reden voor gecoördineerde 
behandeling. Vertegenwoordigers van procespartijen hebben in elk geval sinds­
dien de mogelijkheid om ter zitting werkelijke invloed uit te oefenen. Ze zijn er 
immers van op de hoogte zijn dat er een interlokale meervoudige kamer plaats­
vindt en wat de voorliggende rechtsvraag of de reden voor gecoördineerde be­
handeling is. Voor het overige is ook over de interlokale meervoudige kamers 
weinig extern bekend. Onbekend voor de buitenwacht is met name hoe de be­
sluitvorming plaatsvindt ten aanzien van verwijzing en het samenwerkingspro­
ces: welke rechters worden op welke wijze en welk moment waarbij betrokken?
Dat de interlokale meervoudige kamers niet zonder problemen functione­
ren, blijkt uit de na-interviews en uit de uitspraken die deze kamers deden. De 
verschillende zittingsplaatsen in de interlokale meervoudige kamer over de be- 
waringsgrondslag kwamen bijvoorbeeld wel tot hetzelfde dictum, maar op 
grond van verschillende overwegingen.
85 Rb. Den Haag 4 april 2001, Awb 01/12024, J V  2001, 108 m.nt. PJAMB; Rb. Den Haag zp Arnhem
4 april 2001, Awb 01/11960 en Awb 01/11957, Jub  2001, nr. 6-239; Jub  2001, nr. 6-240; Jub
2001, nr. 6-241, Vreemdelingenbulletin 26 april 2001; 2001/6.
86 Rb. Den Haag 17 mei 2001, Awb 01/617, Awb 00/74576 en Awb 00/9511, Jub 2001/11, nrs. 423­
427, R V  2001, 34.
87 Rb. Den Haag 24 augustus 2001 Awb 00/5135, N A V  2001/264, R V  2001, 56 m.nt. BKO.
88 Brief landelijk coördinator 17 augustus 2001, M R  6/01.
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Tijdens het Vreemdelingenberaad van 14 juli 2001 werd uit een gesprek 
tussen een aantal rechters geconcludeerd dat zij de uitkomsten van een inter­
lokale meervoudige kamerzitting in de huidige vorm niet even bindend achtten 
als indertijd de uitkomsten van de Rechtseenheidskamer.89 Op basis van het eer­
der in dit hoofdstuk gepresenteerde materiaal zijn daarvoor tenminste drie voor 
de hand liggende redenen te noemen.
De noodzaak tot coördinatie is minder evident wanneer hoger beroep open 
staat. Hierbij moet evenwel worden opgemerkt dat juist in het geval van de drie 
zaken die interlokaal zijn behandeld, de mogelijkheid van hoger beroep niet 
bestond.
De uitspraken zijn minder representatief. Immers, niet alle vreemdelingen­
kamers zijn bij de samenwerking betrokken. Bij de interlokale meervoudige ka­
mers vindt de afstemming in principe plaats tussen drie zittingsplaatsen. Welis­
waar bestaat de mogelijkheid om ook andere zittingsplaatsen daarbij te betrek­
ken, maar dat is geen vanzelfsprekendheid zoals het dat wel was bij de Rechts- 
eenheidskamer. Een voordeel hiervan is dat de interlokale meervoudige kamer 
niet, zoals het geval was met de Rechtseenheidskamer, op gespannen voet staat 
met het wettelijk voorschrift dat een meervoudige kamer bestaat uit drie rech­
ters.
De interlokale meervoudige kamers hebben een informeel karakter. Het be­
staan ervan is niet algemeen bekend, noch algemeen aanvaard. Ze worden bo­
vendien niet noodzakelijkerwijs voorgezeten door de landelijk coördinator. 
Voor zover dit uit de beschikbare informatie valt af te leiden, vindt de betrok­
kenheid van rechters plaats op basis van interesse en deskundigheid.
Tijdens een gesprek met de landelijk coördinator Van Dooijeweert in no­
vember 2001, voegde zij hier nog een reden aan toe: door de uitbreiding van het 
aantal zittingsplaatsen, zijn de vreemdelingenrechters en met name ook de coör­
dinatoren minder dan voorheen ‘on kissing terms’. Er is onderling meer afstand 
dan toen de vreemdelingenzaken in vijf zittingsplaatsen werden behandeld. 
Daardoor is de wens om tot afstemming te komen minder vanzelfsprekend ge­
worden.
89 Vreemdelingenberaad 14 juni 2001, besluit 2001/063 (intern).
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Samenwerking tussen vreemdelingenrechters 
gericht op afspraken
‘Ik meen echter dat de rechterlijke onafhankelijkheid, hoe belangrijk ook, op zich­
ze lf er niet aan in de weg staat dat ook met betrekking tot de inhoudelijke kant tot 
afspraken wordt gekomen. Het lijkt mij zelfs onafwendbaar dat dergelijke afspra­
ken worden gemaakt, wil de rechtspraak niet verworden tot een tombola.’1
1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk is gebleken dat er naast, en aanvullend op, de Rechts­
eenheidskamer bij de vreemdelingenrechters behoefte bestond aan andere vor­
men van samenwerking. De afspraken die de vreemdelingenrechters in het 
Vreemdelingenberaad en in andere vaste of ad hoc structuren maakten, zijn 
belangrijker voor de praktijk geweest dan de in het vorige hoofdstuk besproken 
vormen van gecoördineerde rechtspraak. In dit hoofdstuk staan deze afspraken 
centraal. Bedoeld worden afspraken die de vreemdelingenrechters buiten de 
rechtspraak om, soms voorafgaand daaraan, soms naar aanleiding daarvan, met 
elkaar maakten. Achtereenvolgens komen in dit hoofdstuk aan de orde: de feite­
lijke gang van zaken bij het maken van afspraken tussen vreemdelingenrechters, 
de bindende kracht van die afspraken, en het oordeel van de geïnterviewde rech­
ters en andere respondenten over die afspraken.
Volgens Köhne zijn rechterlijke afspraken, afgezien van rechterlijke uit­
spraken, het belangrijkste mechanisme voor coördinatie van rechtspraak.2 Ik 
hanteer in het navolgende zijn definitie van rechterlijke afspraken: ‘Rechterlijke 
afspraken zijn afspraken binnen o f  tussen rechterlijke colleges, over de manier 
waarop in de toekomst van rechterlijke beslisruimte gebruik zal worden ge­
maakt.’
Ik onderscheid inhoudelijke, procedurele en organisatorische afspraken. De 
nadruk zal liggen op de inhoudelijke afspraken omdat die het meest van invloed 
zijn op de toekomstige rechterlijke beslisruimte.
1 Olivier, noot bij Rb. Den Haag zp Den Bosch 8 maart 2001, Awb 99/2932, J V  2001/158.
2 Köhne 2001, p. 13.
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Rechters gebruiken overigens zelden de term afspraak. De samenwerkingsre- 
sultaten die de vreemdelingenrechters in het Vreemdelingenberaad bereikten, 
noemden zij adviezen of besluiten.3 Voor de vraag of het samenwerkingsresul- 
taat een afspraak is, acht ik echter niet doorslaggevend welke naam de rechters 
er zelf aan gaven en evenmin of de rechters zelf bij het tot stand komen van het 
samenwerkingsresultaat betrokken waren, dan wel daarbij vertegenwoordigd 
werden door een andere rechter. Een samenwerkingsresultaat heb ik een af­
spraak genoemd als er naar werd gestreefd dat hij door de andere rechters werd 
nagevolgd in de praktijk.
Aan een afspraak gaat steeds overleg vooraf. Daarom heb ik eerst een inde­
ling gemaakt aan de hand van de overlegstructuren waarbinnen de vreemde­
lingenrechters in de onderzochte periode afspraken met elkaar maakten. Tijdens 
het overleg stond niet altijd bij voorbaat vast of het resultaat een inhoudelijke 
afspraak zou zijn, of een organisatorische afspraak, of dat het bij een gedachte­
wisseling zou blijven. Omdat de vreemdelingenrechters hun afspraken, zoals 
gezegd, lang niet altijd zo noemden, was het niet eenvoudig om de scheiding 
tussen organisatorische, procedurele en inhoudelijke afspraken te maken. Dat 
geldt ook voor de scheiding tussen afspraken en gedachtewisseling of informa- 
tie-uitwisseling. Voor de belangrijkste overlegstructuur, het Vreemdelingenbe- 
raad, zijn de afspraken per type geïnventariseerd. Op een aantal van deze af­
spraken ga ik nader in. Daarbij besteed ik aandacht aan het interne gezag van de 
afspraken en aan de openbaarheid ervan. Afzonderlijk wordt ingegaan op het 
overleg tussen de vreemdelingenrechters en procespartijen. Dit overleg is rele­
vant voor de onderzoeksvraag naar de gevolgen die samenwerking heeft voor de 
positie van procespartijen.
3 Uitvoerig hierover par. 3.2.
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2 Afspraken; de feitelijke gang van zaken
2.1 Overlegstructuren
2.1.1 Landelijk overleg tussen de zittingsplaatsen4 
Het Vreemdelingenberaad
Al voor de inwerkingtreding van de wijziging van de Vreemdelingenwet in 
1994, bestond er een overleg tussen rechters die onder de Vreemdelingenwet 
van 1994 zouden gaan rechtspreken. Zij noemden dit het Vreemdelingenberaad. 
De eerste vergadering van het Vreemdelingenberaad vond plaats op 8 november 
1993.5 Het beraad was samengesteld uit de coördinatoren van de vijf rechtban­
ken, hun juridisch medewerkers en medewerkers van het stafbureau. Het werd 
voorgezeten door de landelijk coördinator.6 Het behandelde en behandelt ook 
nog na het inwerkingtreden van de Vreemdelingenwet 2000 problemen en 
vraagstukken bij het afhandelen van vreemdelingenzaken.7
Al spoedig8 is het Vreemdelingenberaad gesplitst in een Vreemdelingenbe- 
raad I en een Vreemdelingenberaad II. Vreemdelingenberaad I bestond uit de 
coördinatoren van de zittingsplaatsen die onder leiding van de landelijk coördi­
nator en vergezeld van hun juridisch medewerkers, organisatorische onderwer­
pen bespraken en onderwerpen van inhoudelijk juridische aard (situaties in 
‘moeizame’ landen, divergentie, formuleringen van richtlijnen). In Vreemdelin- 
genberaad II werden zaken besproken omtrent de interne organisatie van de
4 Ongeveer eens per jaar vond een overleg van de coördinatoren van de zittingsplaatsen plaats met de 
presidenten van de betrokken rechtbanken. Dit overleg werd door de vreemdelingenkamers met 
name van belang geacht vanwege het ‘commitment’, Vreemdelingenberaad 8 januari 1998, besluit 
nr. 98/6 (intern). Dat wil zeggen dat de vreemdelingenrechters het van belang achtten dat de presi­
denten in de verschillende zittingsplaatsen hun werkwijze steunden. Onderwerp van dit overleg 
vormden bijvoorbeeld de formatieruimte, de inschaling van secretarissen, de werklastmeting, het 
rouleren van rechters, en verschillen in organisatie tussen de zittingsplaatsen. Dit overleg komt in 
het onderzoek verder niet aan de orde.
5 In hoofdstuk 3 is erop gewezen dat dit Vreemdelingenberaad zelfs al voor november 1993 een 
voorloper had in de vorm van een overleg tussen de presidenten die de civiele kort gedingen be­
handelden.
6 Vgl. Vreemdelingenberaad 8 december 1993, besluit 1993/7: ‘Overleg over moeilijke zaken zal plaats­
vinden met alle vijfde rechtbanken.’ (intern).
7 Nadat de Rechtseenheidskamer werd opgeheven, bleef het Vreemdelingenberaad bestaan, zij het 
vanaf dat moment met uitdrukkelijk slechts een adviserende functie: ‘Gelet op onze verwachting 
dat er in de toekomst slechts bij hoge uitzondering nog een taak voor de Rechtseenheidskamer 
weggelegd zal kunnen zijn, gaan de vreemdelingenkamers er van uit dat het Vreemdelingenberaad 
het meest aangewezen instrument zal zijn ter bevordering van de rechtseenheid, waarbij ik aante­
ken dat in verband met de rechterlijke onafhankelijkheid hier slechts sprake kan zijn van een ad­
viesfunctie.’ Brief aan de minister van Justitie van de vreemdelingenkamers van de rechtbank Den 
Haag, van 7 maart 2001 over de toekomst van de Rechtseenheidskamer.
8 Vreemdelingenberaad 9 maart 1994 (intern).
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werkzaamheden van de vijf vreemdelingenkamers (automatisering, registratie, 
zittingsplanning, verkeer met partijen). Dit beraad werd gehouden door perso­
nen die geen deel uitmaakten van de rechterlijke macht: de unitcoördinatoren 
dan wel kamercoördinatoren en de eerste medewerkers van de administratie.9
In juni 1998 werd Vreemdelingenberaad I opnieuw gesplitst in een Vreem- 
delingenberaad Ia voor organisatorische kwesties en een Vreemdelingenberaad 
Ib waar inhoudelijke kwesties werden besproken.10 Daardoor ontstond een aan­
zienlijke overlap tussen de onderwerpen die Vreemdelingenberaad II en Vreem- 
delingenberaad Ia bespraken. Niettemin besloten de coördinatoren van de zit­
tingsplaatsen om beide beraden te laten voortbestaan. Zij achtten het bestaan 
van een forum waar de coördinatoren van de ondersteuning elkaar konden ont­
moeten en afspraken maken van belang. Vreemdelingenberaad II was dus geen 
gremium voor samenwerking tussen rechters (wel was de landelijk coördinator 
er meestal bij aanwezig). Het blijft voor dit onderzoek verder buiten beschou­
wing. In Vreemdelingenberaad II lag de nadruk op praktische en technische 
aspecten, terwijl Vreemdelingenberaad Ia zich wat betreft de organisatie met 
name bezighield met besluitvorming en beleidsmatige aspecten.
Voor dit onderzoek zijn de activiteiten van Vreemdelingenberaad Ia en Ib 
relevant. Hierna zal ik deze twee beraden samen en afzonderlijk ‘het Vreem- 
delingenberaad’ noemen, tenzij het van belang is om onderscheid te maken 
tussen Vreemdelingenberaad Ia en Ib.
Het is de vraag of het Vreemdelingenberaad moet worden beschouwd als 
een overleg tussen verschillende rechterlijke colleges. Formeel was immers 
slechts sprake van één rechterlijk college, de rechtbank Den Haag. In de praktijk 
vond de rechtspraak echter in vijf verschillende rechtbanken plaats. Daarom zou 
het overleg tussen die rechtbanken wellicht het best kunnen worden beschouwd 
als een vorm van overleg tussen rechterlijke colleges van gelijk niveau, al kwam 
de noodzaak tot overleg in vreemdelingenzaken niet alleen voort uit het ontbre­
ken van een hogere instantie, maar ook uit de eindverantwoordelijkheid van de 
rechtbank Den Haag voor alle uitspraken.11
9 Jaarverslag vreemdelingenkamers 1996, p. 15.
10 Vreemdelingenberaad 11 juni 1998, besluit nr. 98/63 (intern).
11 De toenmalig landelijk coördinator schreef hierover: ‘Het Vreemdelingenberaad I ontleent zijn be­
staansrecht aan de bijzondere structuur van de vreemdelingenrechtspraak: het gaat om rechtspraak 
opgedragen aan één rechtbank met vijf zittingsplaatsen zonder mogelijkheid van hoger beroep. De vijf 
vreemdelingenkamers vormen één rechtbank; dat wil zeggen dat aan de structuur van deze vijf vreem­
delingenkamers gezamenlijk dezelfde eisen gesteld moeten worden als aan een sector/unit/kamer van 
een rechtbank, die op één rechtsgebied werkzaam is. Daar komt bij dat deze structuur tevens het gemis 
aan hoger beroep moet opvangen, dat wil zeggen dat daarbinnen taken vervuld moeten worden ten 
aanzien van de rechtsontwikkeling en de rechtseenheid.’ Over de rol van het Vreemdelingenberaad I: 
Opiniegedeelte van het Vreemdelingenbulletin van 29 mei 1997, p. 15 (intern).
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Naast het overleg in het Vreemdelingenberaad vond landelijk ad hoc overleg 
plaats over bepaalde onderwerpen tussen (afgevaardigden van) de vreemdelin­
genkamers en werden tijdelijke werkgroepen geformeerd die gericht waren op 
een bepaalde problematiek. Zo was er bijvoorbeeld een landelijk bewarings- 
overleg en een zittingsplaats overstijgend aanmeldcentra-overleg.
De studiegroep
Het Vreemdelingenberaad besloot in september 1995 tot het instellen van een 
studiegroep die kwesties van juridisch inhoudelijke aard uitvoerig zou behande­
len. De agenda’s van het Vreemdelingenberaad waren daarvoor te zwaar bela- 
den.12 Van iedere rechtbank nam een vreemdelingenrechter op persoonlijke titel 
deel aan de studiegroep.13 ‘De studiegroep bepaalt in beginsel ze lf de onder­
werpen waarmee zij zich wil bezighouden, maar krijgt deze ook wel aangereikt 
door het Vreemdelingenberaad o f  door een van de rechtbanken. ’14 Het secreta­
riaat van de studiegroep was ondergebracht bij het stafbureau.
Nota’s en adviezen van de studiegroep werden als discussiestuk of als re­
sultaat van discussie gepubliceerd in het Vreemdelingenbulletin, of aangeboden 
aan het Vreemdelingenberaad ter verdere besluitvorming. Ze werden niet extern 
gepubliceerd. Als het Vreemdelingenberaad instemde met een notitie van de 
studiegroep, kreeg deze het karakter van een afspraak, althans van een landelijk 
gedragen advies. Maar er ging ook een zeker gezag uit van een, als opinie van 
de studiegroep, intern gepubliceerde notitie die niet eerst aan het Vreemdelin- 
genberaad was voorgelegd.15
In een aantal gevallen is de inventariserende bespreking in de studiegroep 
waarschijnlijk aanleiding geweest voor verwijzing van een rechtsvraag naar de 
Rechtseenheidskamer. In andere gevallen vond de bespreking in de studiegroep 
juist plaats na (of zelfs naar aanleiding van) een uitspraak van de Rechtseen- 
heidskamer over hetzelfde onderwerp, bijvoorbeeld omdat in de uitspraak van 
de Rechtseenheidskamer slechts een gedeelte van het thema aan de orde was 
gekomen.16
12 Ingesteld bij Vreemdelingenberaad 28 september 1995, besluit 95/54 (intern).
13 Brief voorzitter studiegroep aan Vreemdelingenberaad d.d. 25 januari 1996 en Vreemdelingenbe- 
raad 1 februari 1996, besluit nr. 96/02 (intern).
14 Jaarverslag vreemdelingenkamers 1996, p. 16.
15 Voorbeelden van onderwerpen die door de studiegroep zijn behandeld zijn: wijziging verblijfsdoel 
hangende bezwaar, Vreemdelingenbulletin 97/8, p. 16 en 98/1, p. 14; het refugié sur place- 
beginsel, Vreemdelingenbulletin 97/19, p. 18 e.v.; verschoonbaarheid van overschrijding van de 
beroepstermijn, Vreemdelingenbulletin 98/11, p. 24; en art. 8 EVRM, Extra bijlage bij Vreemde- 
lingenbulletin 97/16 (intern).
16 Als voorbeeld hiervan kan worden genoemd de vraag hoe de vreemdelingenkamers moesten om­
gaan met werkinstructies van de IND. De Rechtseenheidskamer had omtrent werkinstructie 26 in 
de Bosnische zaken van 7 november 1996 (Awb 96/7740) al wel overwogen dat het consistentie- 
beginsel eist dat het bestuur zich gebonden acht aan dergelijke regels. Ook had de Rechtseenheids-
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Het stafbureau
Toen de rechtbank Den Haag de hoogste rechter in vreemdelingenzaken werd, is 
besloten tot instelling van een stafbureau voor informatievoorziening, signale­
ring van divergerende jurisprudentie en advisering met betrekking tot rechts- 
eenheid.17 Het kon en kan ook worden geraadpleegd voor advies in individuele 
zaken.18 Het stafbureau was geen overlegstructuur waarbinnen afspraken wer­
den gemaakt. Het was wel een belangrijke ondersteuning voor de vreemdelin­
genrechters bij hun samenwerking. Daarom krijgt dit stafbureau hier enige aan­
dacht.
In april 1994 is het stafbureau begonnen met haar werkzaamheden. Het be­
stond toen uit twee wetenschappelijk medewerkers, twee gerechtssecretarissen 
die speciaal voor de Rechtseenheidskamer waren aangetrokken, een documenta­
list en een secretariële kracht.
Het bracht gevraagd en ongevraagd advies uit aan de vreemdelingenrech­
ters en een groot aantal van deze adviezen werd op schrift gesteld. Ook ver­
spreidde het stafbureau tweewekelijks een intern Vreemdelingenbulletin met in­
kamer in de uitspraak inzake de TROO van 11 juli 1997 (Awb 97/4507) geoordeeld dat een wijzi­
ging van een uit een werkinstructie blijkende bestendige gedragslijn na de beslissing in eerste aan­
leg de vreemdeling niet in een ongunstiger positie mag brengen dan waarop hij ten tijde van die be­
slissing aanspraak had. Met deze uitspraken van de Rechtseenheidskamer waren echter niet alle 
vragen omtrent werkinstructies beantwoord. Onduidelijk was bijvoorbeeld nog of werkinstructies 
als beleid moeten worden aangemerkt; of er onderscheid moet worden gemaakt tussen bekendge­
maakte en bekend geraakte werkinstructies en of er een plicht tot bekendmaking van werkinstruc­
ties bestaat. Van de besprekingen van de studiegroep hierover is verslag gedaan in het Vreemdelin- 
genbulletin van 14 mei 1998, p. 15 e.v. In een extra bijlage bij ditzelfde bulletin is een ander voor­
beeld te vinden van overleg van de studiegroep ter nadere uitleg van een probleem dat eerder aan 
de Rechtseenheidskamer was voorgelegd. Het betreft het drie-jarenbeleid. De richtinggevende uit­
spraak van de Rechtseenheidskamer hierover was die van 1 juni 1995 (Awb 95/ 1866 en 
94/12186). Ook deze uitspraak liet een aantal vragen ontbeantwoord, zoals: wat is een extern ob­
stakel, wat is relevant tijdsverloop, wat is de betekenis van perioden van legaal verblijf, wat zijn de 
consequenties voor het drie-jarenbeleid van wijziging van het verblijfsdoel en van het indienen van 
meer aanvragen. De studiegroep bracht hier met het oog op de rechtseenheid advies over uit.
17 Op de noodzaak van een stafbureau werd in 1993 al gewezen in het commentaar van de Haagse recht­
bank op het voorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet: Juridisch dossier MR 1993, p. 264 en 
NAV 1993, p. 520. Bij de parlementaire behandeling van het voorstel tot wijziging van de Vreemdelin­
genwet 22 735, 22 december, handelingen 16-796, deelde de minister van Justitie mee: er wordt een 
stafbureau ingesteld.
18 Op 7 augustus 2001 heeft de rechtbank Den Haag alle interne en externe relaties per brief geïnfor­
meerd over een naams- en missiewijziging van het stafbureau. In plaats van Landelijk Stafbureau 
Vreemdelingenzaken heeft het de naam Landelijk Stafbureau vreemdelingenkamers gekregen en de 
missie luidt: ‘Het Landelijk Stafbureau vreemdelingenkamers is de staforganisatie van en voor de 
vreemdelingenkamers in Nederland. Het ondersteunt deze vreemdelingenkamers op organisato­
risch en inhoudelijk gebied door een pro-actieve opstelling, met als doel kwalitatief hoogwaardige 
vreemdelingenrechtspraak. ’ Het valt op dat het bevorderen van de rechtseenheid niet meer als taak 
van het stafbureau wordt genoemd. De Rechtbanken gaan er kennelijk van uit dat deze afdoende is 
gegarandeerd door het hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak en het overleg in het 
Vreemdelingenberaad.
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formatie over uitspraken van en voorgelegde vragen aan de Rechtseenheidska- 
mer, de agenda en het verslag van het Vreemdelingenberaad, adviezen van het 
stafbureau, informatie over ontwikkelingen en beleid met betrekking tot landen 
van herkomst van asielzoekers, andere beleidsontwikkelingen, uitspraken van 
rechters over andere terreinen van het recht die van belang waren voor de 
vreemdelingenrechtspraak, opinies en nieuwe publicaties. Uit het onderzoek van 
Thieme c.s. blijkt dat de vreemdelingenrechters het Vreemdelingenbulletin van 
belang achtten voor de ontwikkeling van rechtseenheid in vreemdelingenzaken, 
zelfs meer dan andere vakbladen en periodieken.19 Het is niet verbazend dat dit 
medium als bron van informatie bij procespartijen op een lagere plaats kwam. 
Het was immers een intern blad. Thieme c.s. constateerden op basis van hun 
interviews dat in de praktijk sommige advocaten en andere betrokkenen toch de 
hand wisten te leggen op het Vreemdelingenbulletin. Hun verklaring daarvoor 
was dat de verspreiding ervan groot was, dat de rechters soms niet wisten dat 
geheimhouding van ze werd verlangd, en dat advocaten er belang bij hadden 
zich van de inhoud op de hoogte te stellen. Volgens Thieme c.s. werd het bulle­
tin door de rechters vooral gebruikt om op de hoogte te blijven, als discussiestuk 
voor intern overleg en bij beoordeling van individuele zaken.
Vanaf juli 1994 werd aan het Vreemdelingenbulletin een Jurisprudentiebij­
lage toegevoegd. Na verloop van tijd is de gewoonte ontstaan om met de juris­
ten van het stafbureau wekelijks de door de rechters en gerechtssecretarissen in 
de zittingsplaatsen als ‘documentatiewaardig’ beschouwde en daarom aan het 
stafbureau toegestuurde uitspraken te bespreken. Tevens werden dan de uitspra­
ken geselecteerd voor de Jurisprudentiebijlage. De in de Jurisprudentiebijlage 
opgenomen uitspraken vormden geen afspiegeling van de jurisprudentie van de 
vreemdelingenkamers omdat het juist de opmerkelijke en daardoor vaak afwij­
kende uitspraken zijn die ter documentatie aan het stafbureau werden toege­
stuurd en omdat vervolgens nog een selectie door het stafbureau plaatsvond. In 
tegenstelling tot het Vreemdelingenbulletin was de Jurisprudentiebijlage open­
baar. Deze bijlage werd toegestuurd aan vertegenwoordigers van procespartijen 
en belangenorganisaties.
De ten behoeve van dit onderzoek geïnterviewde rechters stelden het over 
het algemeen zeer op prijs dat zij konden beschikken over een stafbureau. Ook 
Thieme c.s. constateerden dit.20 Volgens hen functioneerde het stafbureau goed 
en had het een goede reputatie. De auteurs noemden het stafbureau daarom zelfs 
‘een voorloper op de aanbevelingen van de Commissie-Leemhuis en de Contou­
rennota’. De onderzoekers achtten het aannemelijk dat de adviezen en notities 
van het stafbureau een niet onaanzienlijke invloed konden hebben op de oor­
19 Thieme c.s. 1999, p. 51-55.
20 Thieme c.s. 1999, p. 98, 99.
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deelsvorming van de rechter in individuele zaken, gezien het gezag dat rechters 
eraan toekenden. Zij pleitten daarom voor het ter beschikking stellen aan de 
procederende partijen van adviezen of notities van het stafbureau, indien rele­
vant voor de beoordeling van de voorliggende zaak.
2.1.2 Overleg binnen de zittingsplaatsen
Ook op zittingsplaatsniveau vond inhoudelijk overleg tussen de vreemdelingen­
rechters plaats. In april 1999 heb ik aan een juridisch medewerker/stafjurist van 
elke zittingsplaats gevraagd om een overzicht te geven van de verschillende 
overlegvormen binnen hun zittingsplaats. Ook tijdens de interviews met de 
rechters is gesproken over de interne samenwerking, de afspraken die daarbij 
werden gemaakt en het gezag dat zij aan deze afspraken toekenden, de open­
baarheid ervan en de personen die erbij waren betrokken. De aard van de over­
leggen was nogal aan verandering onderhevig, zodat onderstaande opmerkingen 
moeten worden beschouwd als een momentopname.
In alle zittingsplaatsen bestond een inhoudelijk overleg waar rechters en 
gerechtssecretarissen bij waren betrokken. Meestal werd dit jurisprudentie- 
overleg genoemd. Een uitzondering vormde Den Bosch waar de rechters pas 
vanaf 1997 min of meer frequent bijeen kwamen om jurisprudentie te bespre­
ken. Naast het jurisprudentie-overleg vonden in de meeste zittingsplaatsen een 
afzonderlijk rechtersoverleg plaats en een afzonderlijk secretarissenoverleg, en 
soms nog andere vormen van inhoudelijke afstemming. Overigens waren er 
grote verschillen in de manier waarop en de frequentie waarmee deze overleg­
gen plaatsvonden, in de onderwerpen die er werden behandeld, en in de mate 
waarin gerechtssecretarissen erbij werden betrokken.
Lang niet altijd en lang niet overal leidde een overleg tot afspraken. Vaak 
had de samenwerking binnen de zittingsplaatsen meer het karakter van een ge­
dachtewisseling en het aanhoren van de opinies van collega’s. Wel werd over 
het algemeen tijd besteed aan bespreking van de agenda’s en notulen van het 
Vreemdelingenberaad en van de aan de Rechtseenheidskamer voorgelegde za­
ken. De eigen jurisprudentie werd in de ene zittingsplaats uitvoerig en in de 
andere zittingsplaats helemaal niet besproken. Voorzover er in de zittingsplaat­
sen inhoudelijke afspraken werden gemaakt, gebeurde dit vooral tijdens de rech­
ters- en jurisprudentie-overleggen (in Zwolle in het sectoroverleg). Vanaf 1997 
werden de jurisprudentie-overleggen regelmatig bezocht door een medewerker 
van het stafbureau (voor 1997 vond zo’n bezoek incidenteel plaats) en werd er 
in principe verslag van gedaan in het Vreemdelingenbulletin.
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21De rol van de juridisch medewerkers was over het algemeen groot. Vaak 
werden zij betrokken bij de voorbereiding en belast met het maken van het ver­
slag. In een aantal zittingsplaatsen vond een afzonderlijk bewarings- en of aan­
meldcentra overleg plaats. Ook ontstonden er zoals gezegd aparte REK-groe-
22pen.
2.1.3 Overleg met procespartijen
Overleg tussen de vreemdelingenrechters en vertegenwoordigers van procespar­
tijen valt eigenlijk buiten het bestek van dit onderzoek. Het is immers geen 
overleg tussen rechters. Maar omdat een van de onderzoeksvragen betrekking 
heeft op de betekenis van samenwerking tussen vreemdelingenrechters voor 
procespartijen is toch ook het overleg tussen vreemdelingenrechters en proces­
partijen hier van belang. Dit overleg zou waarschijnlijk niet of althans op een 
geheel andere wijze hebben plaatsgevonden, als geen sprake was geweest van 
de samenwerking tussen de vreemdelingenrechters. Daarbij komt dat het over­
leg tussen procespartijen en de vreemdelingenrechters een van de weinige mo­
gelijkheden was voor procespartijen om invloed uit te oefenen op de afspraken 
die vreemdelingenrechters met elkaar maakten.
Zoals gezegd heeft de rechtbank Den Haag al vóór de wetswijziging van 
1994 overleg gehad met het ministerie van Justitie over de vraag of het haalbaar 
zou zijn voor de rechtbanken om de voorgestelde wetswijziging uit te voeren en 
welke middelen daarvoor nodig zouden zijn. Na de wetswijziging van 1994 is 
dit overleg voortgezet nu met de Directie Rechtspleging (DRP) van het ministe­
rie. Het werd bovendien uitgebreid. Ook vertegenwoordigers van de IND en 
landsadvocaat (LA) gingen er aan deelnemen.23 Hoewel deze wijziging van de 
samenstelling van het overleg, voor zover uit de stukken blijkt, vloeiend verliep 
en geen discussie binnen de vreemdelingenkamers opriep, kreeg het overleg er 
een wezenlijk andere betekenis door. Een overleg tussen de vreemdelingenrech­
ters en DRP betreft door zijn aard de organisatie van de rechtbank, de toewij­
zing van middelen, en andere organisatorische aspecten. De IND behoort welis­
waar ook tot het ministerie van Justitie, maar is in vreemdelingenzaken tevens 
procespartij. De landsadvocaat staat zelfs geheel los van het ministerie van Jus­
titie en treedt uitsluitend op als vertegenwoordiger van verweerder, in casu de 
staatssecretaris van Justitie. Waarschijnlijk vonden de vreemdelingenrechters
21 Den Haag zelf beschikte pas vanaf eind 1998 over een juridisch medewerker. Voor die tijd werd 
dat niet nodig geacht, omdat het stafbureau in Den Haag was gehuisvest. Vanaf 1998 werd het 
Haagse jurisprudentie-overleg voorbereid door de juridische medewerking in samenwerking met 
steeds een andere rechter.
22 Vgl. hfst. 4, par. 2.1.2.
23 Het is overigens onduidelijk waarom DRP bleef deelnemen aan het overleg.
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een periodiek overleg met de IND en landsadvocaat over de organisatorische af­
handeling van het grote aantal zaken juist nuttig omdat de staatssecretaris van 
Justitie repeat player is in vreemdelingenzaken. Immers, het succes van de plan­
ning en andere organisatorische maatregelen van de vreemdelingenrechters was 
met name afhankelijk van de reactie van het ministerie van Jusitie. Door overleg 
met deze procespartij konden de vreemdelingenrechters die reactie in een vroeg 
stadium peilen.
Met de gewijzigde samenstelling van het overleg werd het echter juist min­
der vanzelfsprekend dat uitsluitend organisatorische onderwerpen aan de orde 
kwamen. Het overleg tussen vreemdelingenkamers, DRP, IND en LA bestond, 
voorzover dit uit de verslagen kon worden afgeleid, voor een groot deel uit me­
dedelingen over en weer, zoals bijvoorbeeld de mededeling van IND en LA op 
26 maart 1998 dat de ministerraad de volgende dag over het ambtsbericht Iran 
zou spreken. Ook werden er vragen gesteld of verzoeken gedaan door IND en 
LA aan de vreemdelingenkamers en door de vreemdelingenkamers aan IND en 
LA. Zo verzochten de vreemdelingenkamers om inzicht in de planning van het 
aantal zaken dat zou worden afgedaan.24 De IND en LA op hun beurt verzoch­
ten de vreemdelingenkamers bijvoorbeeld om rekening te houden met de onder­
linge verdeling van zaken tussen LA en UPV.25
Een enkele keer werd overigens wel een afspraak gemaakt, bijvoorbeeld 
over de proceskosten bij intrekking van verzoeken om voorlopige voorziening. 
Maar bij nadere beschouwing lijkt het karakter van een dergelijke afspraak meer 
op een door de vreemdelingenkamers zelf genomen besluit over de lijn die zij 
zouden gaan volgen, dan op een werkelijke afspraak tussen de vreemdelingen­
rechters, IND en LA. Al was aan dat besluit wel een discussie met de IND en 
LA voorafgegaan.
Thieme c.s. wijzen erop dat een onderscheid tussen organisatorische (zij 
spreken over logistieke) kwesties en kwesties van juridisch inhoudelijke aard bij 
het overleg met IND en LA niet scherp te maken valt.26 Dit illustreren zij met 
het voorbeeld dat er in de context van het overleg tussen de landelijk coördina­
tor, IND en LA onder meer is gesproken over ‘de (niet) openbaarmaking van 
IND-werkinstructies, het vervangen van reeds lang aanhangige verzoeken tot 
het treffen van een voorlopige voorziening door het verlenen van uitstel van 
vertrek, over de voldoening van proceskosten, het tijdstip van indiening door de 
IND/LA van verweerschriften en het automatisch verlenen van schorsende wer-
24 Het bleek niet mogelijk dat te verstrekken. De rechtbanken werd aanbevolen hieromtrent op dis- 
trictniveau te informeren.Vreemdelingenberaad 2 april 1998, besluit 98/44, onder verwijzing naar 
overleg IND/LA 26 maart 1998 (intern).
25 Het Vreemdelingenberaad ging hiermee akkoord voor zover het niet tot vertragingen zou leiden. 
Vreemdelingenberaad 9 maart 1995, besluit 95/20 (intern).
26 Thieme c.s. 1999, p. 97.
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king hangende versneld behandelde beroepszaken. ’ Thieme c.s. meenden dat 
deze voorbeelden aangeven dat bij het overleg veelal wel sprake was van logis­
tieke elementen, maar niet uitsluitend. Zij wezen er bovendien op dat daarnaast 
moet worden meegewogen dat juist in het vreemdelingenrecht door het zoge­
naamde drie-jarenbeleid ‘een bijzondere verwevenheid bestaat tussen procedu- 
reel-logistieke vragen en materieel-inhoudelijke gevolgen daarvan voor de 
rechtspositie van de vreemdeling’. Zij deden dan ook de aanbeveling om, meer 
nog dan op dat moment het geval was, kwesties die niet uitsluitend van logistie­
ke aard waren, zoveel mogelijk buiten dit overleg te houden. Bovendien pleitten 
zij voor het op een meer gestructureerde wijze openbaar maken van eventuele 
besluiten die in de context van dit overleg waren genomen.
Om te achterhalen hoe inhoudelijk het overleg tussen de vreemdelingenrechters, 
DRP, IND en LA was, heb ik een groot aantal verslagen van deze overleggen 
bestudeerd en daarbij speciaal gelet op punten die procedurele en inhoudelijke 
consequenties zouden kunnen hebben.27 Al in 1994 blijken verschillende in­
houdelijke onderwerpen aan de orde te zijn geweest. In het Vreemdelingenbe- 
raad van 7 juli 1994 deed de landelijk coördinator verslag van een overleg over 
art. 15b, eerste lid onder f, Vw 1965, betreffende de vraag of ondanks de wette­
lijk voorgeschreven niet ontvankelijkheid als een asielzoeker zich niet onver­
wijld had gemeld, aan het non-refoulementverbod moest worden getoetst.28 De 
meest vergaande afspraak die in deze overleggen is gemaakt, betrof het terug­
dringen van dubbele procedures: ‘voduproc’ of ‘Zwolse methode’ genoemd.29
27 Ik kon beschikken over de complete verzameling verslagen van de jaren 1996, 1997 en 1998, uit­
gezonderd een beperkt aantal vergaderingen waar slechts mondeling verslag van was gedaan. In 
1994/1995 werd nog niet consequent een schriftelijk verslag gemaakt van de overleggen met 
DRP/IND/LA. Wel werden er over het algemeen in het Vreemdelingenberaad enkele mededelingen 
over gedaan. Het eerste schriftelijk verslag dateert van 15 september 1994, en is geschreven door 
de landelijk coördinator ten behoeve van het Vreemdelingenberaad. In het Vreemdelingenberaad 
van 27 april 1994 werd al mondeling verslag gedaan van een overleg met de IND dat op 14 april 
1994 had plaatsgevonden. Later werden de verslagen geschreven onder verantwoordelijkheid van 
het ministerie van Justitie. Het verslag kreeg een steeds officiëler karakter en werd soms ook be­
sluitenlijst genoemd. Er werd een lijst met actiepunten aan toegevoegd. Het verslag werd meege­
stuurd met de vergaderstukken van het Vreemdelingenberaad. Toen Vreemdelingenberaad 1 ge­
splitst werd in een Vreemdelingenberaad 1a en 1b, werd het verslag van het gesprek met DRP, IND 
en LA besproken in Vreemdelingenberaad 1a.
28 Dat hierover overleg heeft plaatsgevonden blijkt ook uit een brief van de landsadvocaat aan de 
landelijk coördinator van 3 augustus 1994, die aanvangt met de zin: ‘Ten vervolge op het overleg 
dat ik eerst met Mr. D.J. van Dijk en vervolgens met U voerde over de problematiek van de niet- 
ontvankelijk verklaring op grond van het bepaalde in artikel 15b, eerste lid aanhef en sub f  Vw, be­
richt ik Uals volgt: . . . ’ (intern).
29 Over het voduproc-systeem schreef de toenmalig landelijk coördinator op 6 juni 1996 een brief aan 
de plaatselijk coördinatoren, die begon met de volgende woorden: ‘In ons laatste overleg met de 
IND is van gedachten gewisseld over de afstemming van inzet van de rechtbanken en de IND met 
het oog op de taakstelling 1996. In dit kader is tevens gesproken over het voorstel dat is ontwikkeld
267
HOOFDSTUK 7
De afspraak hield in dat de vreemdelingenrechters beroepen versneld zouden 
behandelen, binnen de termijn die zij normaal gesproken nodig hadden voor de 
behandeling van de verzoeken om voorlopige voorziening om het beroep in 
Nederland te mogen afwachten. De staatssecretaris zou aan de betrokken asiel­
zoekers dan uitstel van vertrek verlenen en zo het indienen van een verzoek om 
voorlopige voorziening overbodig maken. Dit uitstel van vertrek zouden de 
rechters dan niet aanmerken als relevant tijdsverloop in het kader van het drie- 
jarenbeleid. Bij bestudering van de verslagen is gebleken dat dit voduproc- 
systeem in elk geval drie maal aan de orde is geweest in het overleg tussen de 
vreemdelingenkamers en DRP, IND en LA.30 Hierbij bleek ook sprake te zijn 
geweest van punten die procedurele en inhoudelijke consequenties hadden. Met 
name de vraag hoe de rechtbanken het verlenen van uitstel van vertrek door 
verweerder zouden beschouwen in het licht van het drie-jarenbeleid, was een 
inhoudelijke kwestie, met dien verstande dat er consequenties voor de toelating 
van vreemdelingen uit konden voortvloeien. Olivier maakte, onder meer om die 
reden, kritische opmerkingen bij wat hij de Zwolse methode noemde.31 Hij vond 
het onjuist dat aan de vreemdeling de mogelijkheid werd ontnomen om een 
uitspraak van de president te krijgen over de vraag of hangende het beroep de 
uitzetting had moeten worden verboden.
Ook de termijn waarbinnen het beroep zou worden behandeld, was voor de 
vreemdeling van belang. Hierover werd zowel in Vreemdelingenberaad II 32 als 
in het overleg met DRP, LA en IND gesproken. De afspraak werd gemaakt 
dat de termijn van vijf weken zou worden verlengd tot acht weken.
Tot slot is de Zwolse methode aan de orde geweest, omdat Amsterdam een 
andere methode hanteerde ter voorkoming van dubbele procedures. Daar werd 
het verzoek om voorlopige voorziening gewoon gepland, maar het beroep werd 
versneld behandeld. Op deze manier kwam aan het verzoek om een voorlopige 
voorziening het belang te ontvallen, en kon het op grond daarvan worden afge­
wezen. IND, LA en DRP bleken hier niet blij mee te zijn en stelden dit aan de 
orde alsof er sprake was van een ongeoorloofde afwijking van een bestaande 
afspraak.
De IND en LA gebruikten het overleg met de vreemdelingenkamers on­
miskenbaar ook om de vreemdelingenkamers te wijzen op situaties waarin zit­
tingsplaatsen uit de pas liepen. Daarvan zijn in de verslagen legio voorbeelden 
te vinden. Opmerkelijk daarbij is dat in de aan het verslag gekoppelde actielijs­
door de fungerend president van de rechtbank Zwolle en vertegenwoordigers van IND district 
Noord-Oost om dubbele procedures terug te dringen. ’ (intern).
30 Verslag 15 mei 1996 punt 7, verslag 6 juni 1996, punt 2 en verslag 12 september 1996, punt 4 
(intern).
31 Olivier 1999, p. 185.
32 Vreemdelingenberaad II 25 september 1996 (intern).
33 Besluitenlijst overleg VK, IND, LA en DRP 12 september 1996, punt 4 (intern).
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ten, bij een dergelijke geconstateerde divergentie over het algemeen werd aan­
gegeven dat actie van de landelijk coördinator werd verwacht. Een van de 
landsadvocaten wees bijvoorbeeld op een uitspraak op een verzoek om voorlo­
pige voorziening, gedaan door een rechter uit zittingsplaats Den Bosch. Deze 
rechter had niet geaccepteerd dat verweerder een asielaanvraag die aanvankelijk 
ten onrechte op grond van artikel 15c, eerste lid sub c, Vw (land van eerder 
verblijf) was afgedaan, alsnog werd afgedaan op grond van art. 15c, eerste lid 
onder a, Vw (kennelijk ongegrondheid). Voorheen en door andere zittingsplaat­
sen was daar nimmer een probleem van gemaakt. De landsadvocaat vroeg of aan 
de Bossche uitspraak een landelijke afspraak ten grondslag lag.34 De landelijk 
coördinator deed de toezegging na te gaan wat precies de achtergrond van de 
Bossche uitspraak was.
Tot slot verdient vermelding dat de DRP, IND en LA in het kader van het 
overleg de lijst met vergaderdata van het Vreemdelingenberaad kregen. Toen 
het hierna aan de orde komend tripartite overleg tot stand was gekomen, kregen 
ook de vertegenwoordigers van de rechtshulp hier de beschikking over. Dit was 
van belang omdat, als vertegenwoordigers van procespartijen eventuele wensen 
of urgente kwesties tijdig voor een vergadering van het Vreemdelingenberaad 
aan de landelijk coördinator of de plaatselijk coördinatoren doorgaven, zij een 
redelijke kans hadden dat deze ter vergadering zouden worden besproken of 
althans gemeld. De verslagen van het Vreemdelingenberaad bleven voor beide 
procespartijen geheim.
Ook tussen rechtbank en vertegenwoordigers van beide procespartijen vond 
periodiek overleg plaats, het hiervoor al genoemde ‘tripartite-overleg’. Al kort 
na de start van de vreemdelingenkamers in 1994 was er zo’n tripartite-overleg 
met het oog op de richtlijnen, maar dat had een incidenteel karakter. Op 21 mei
1996 vond een overleg plaats tussen de vreemdelingenkamers en de rechtshulp- 
verlening. Naar aanleiding daarvan, en op verzoek van de rechtshulpverlening, 
besloot het Vreemdelingenberaad in juli 1996 om te streven naar een vorm voor 
aanwezigheid van de rechtshulp bij het overleg met DRP, IND en LA.35 In 
maart 1997 werd dit tijdens het overleg tussen vreemdelingenkamers en DRP, 
LA en IND door de landelijk coördinator voorgesteld. Daarop werd door een 
van de betrokkenen (niet rechter) gereageerd met de opmerking dat dit het ka­
rakter van het overleg wel zou veranderen en dat de vrijheid waarmee van ge­
dachten werd gewisseld erdoor zou worden beperkt.36 Het Vreemdelingenbe- 
raad besloot vervolgens om het overleg tussen vreemdelingenkamers, DRP, LA 
en IND voort te zetten, maar daarnaast periodiek met de rechtshulp erbij te over­
34 Besluitenlijst overleg VK, IND, LA en DRP 10 oktober 1996, punt 12 (intern).
35 Vreemdelingenberaad 6 juli 1996, besluit nr. 96/91 (intern).
36 Overleg VK, IND, LA en DRP d.d. 6 maart 1997, punt 7 (intern).
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leggen. Op 10 april 1997 werd in het Vreemdelingenberaad meegedeeld dat 
voorlopig eens per kwartaal met partijen een tripartite-overleg zou plaatsvin- 
den.37 Onderwerp van dit overleg was bijvoorbeeld het opzetten van een expe­
riment ‘telehoren’.38
Het overleg met procespartijen moet worden onderscheiden van de betrok­
kenheid van procespartijen bij het landelijk en plaatselijk overleg tussen de 
rechters. Die betrokkenheid was zeer gering. Behalve bij de totstandkoming van 
de richtlijnen, zijn procespartijen slechts zeer incidenteel geraadpleegd over, of 
betrokken bij afspraken die de vreemdelingenrechters met elkaar maakten.39Op 
een enkele uitzondering na waren zij daar niet van op de hoogte, noch van de 
wijze waarop het overleg plaatsvond, noch van het tot stand komen van een 
afspraak, noch van de inhoud daarvan.
2.2 Aard en inhoud van de afspraken van het Vreemdelingenberaad
Voor de praktijk van de vreemdelingenrechtspraak waren de afspraken die in 
het Vreemdelingenberaad werden gemaakt verreweg de belangrijkste. Het 
Vreemdelingenberaad beperkte zich niet tot het bespreken van inhoudelijke 
kwesties, maar maakte hierover in voorkomende gevallen ook afspraken, bracht 
er advies over uit of nam er zelfs besluiten over. Dit kon ingrijpende kwesties 
betreffen. Het Vreemdelingenberaad maakte bijvoorbeeld afspraken over ver­
wijzing van een rechtsvraag naar de Rechtseenheidskamer, over aanhouding, 
schorsing of het van zitting halen van beroepen van asielzoekers uit een bepaald 
land van herkomst. Het is zelfs voorgekomen dat omtrent bepaalde typen zaken 
afspraken werden gemaakt over het toe- of afwijzen van verzoeken om voorlo­
pige voorziening. Ook stelde het Vreemdelingenberaad procedures vast met het 
oog op de uniforme behandeling van zaken. Te denken valt bijvoorbeeld aan de 
richtlijnen voor het procederen in vreemdelingenzaken en aan de procedure voor 
het verwijzen van zaken naar de Rechtseenheidskamer. Deze paragraaf tracht 
een indruk te geven van de mate waarin de afspraken van het Vreemdelingenbe- 
raad een inhoudelijk karakter of inhoudelijke consequenties hadden. Tevens 
wordt aandacht besteed aan de richtlijnen voor het procederen in vreemdelin­
genzaken en tot slot wordt een aantal afspraken nader geanalyseerd.
37 Vreemdelingenberaad 10 april 1997, besluit nr. 97/59 (intern).
38 Het telehoren hield in dat zittingen zouden worden gehouden waarbij de vreemdeling niet lijfelijk 
aanwezig hoefde te zijn, maar die hij op afstand zou kunnen volgen met behulp van video-appara- 
tuur. Ook zou hij op die wijze kunnen worden gehoord.
39 Uitvoerig over de richtlijnen par. 2.2.2.
270
AFSPRAKEN
2.2.1 Inhoudelijke, procedurele en organisatorische afspraken
Om een beeld te krijgen van de aard van de onderwerpen die tijdens het Vreem- 
delingenberaad aan de orde kwamen, zijn de besluitenlijsten van de vergaderin­
gen tussen 8 november 1993 en 1 januari 1999 bestudeerd en de daarin opge­
nomen besluiten voorzien van de kwalificatie: inhoudelijk, procedureel, orga­
nisatorisch of mededeling. De besluitenlijst bevatte niet uitsluitend besluiten. De 
lijst had het karakter van een verslag en de meeste daarin opgenomen ‘besluiten’ 
betroffen afspraken, mededelingen, meningen of adviezen. In het navolgende 
wordt de term afspraken gehanteerd, zonder daarmee iets te willen zeggen over 
de bindende kracht ervan.40
In totaal heb ik 716 afspraken bestudeerd. Zoals blijkt uit tabel 13, had van 
deze afspraken 15% een inhoudelijk, 24% een procedureel en 41% een orga­
nisatorisch karakter. Bij 20% van afspraken ging het in feite om mededelingen. 
Hierbij moet worden aangetekend dat het benoemen van een afspraak als inhou­
delijk, procedureel of organisatorisch tamelijk arbitrair is. Hoewel hierbij niet 
aan enige subjectiviteit viel te ontkomen, heb ik getracht het zo consequent 
mogelijk te doen. Daarbij heb ik me gebaseerd op een overzicht van de besluiten 
van het Vreemdelingenberaad, gemaakt door het stafbureau, waarin de besluiten 
ook in drie categorieën waren ingedeeld: materieel, procedureel en overig.41
Een afspraak heeft de kwalificatie ‘inhoudelijk’ gekregen, zodra enige in­
houdelijke consequentie van de afspraak was te voorzien voor een categorie van 
zaken of voor een individuele zaak.42
Een voorbeeld van een inhoudelijke afspraak is het besluit waarbij het Vreem- 
delingenberaad, naar aanleiding van een uitspraak van de rechtbank Den Haag 
en de beantwoording van kamervragen, vaststelde dat publiciteit in asielzaken 
wel zou kunnen leiden tot een verlening van een vergunning tot verblijf ter
40 Zoals ik in de inleiding van dit hoofdstuk al aangaf, gaven de vreemdelingenrechters zelf de voor­
keur aan het gebruik van de term ‘adviezen’. Uitvoerig hierover in paragraaf 3.2 van dit hoofdstuk.
41 Overzicht besluiten VRBI van 25 april 1994 bijgewerkt tot 12 juni 1998. Dit overzicht bevatte niet 
alle besluiten van het Vreemdelingenberaad. Besluiten die hun relevantie hadden verloren, waren 
uit het overzicht weggelaten (intern).
42 De landelijk coördinator schreef het volgende over inhoudelijke besluiten van het Vreemdelingen- 
beraad: ‘Inhoudelijke zaken komen in het Vreemdelingenberaad meestal aan de orde naar aanlei­
ding van vragen die vooraf aan het stafbureau of ter vergadering worden gesteld. Het standpunt 
dat het Vreemdelingenberaad formuleert heeft soms het karakter van een compromis en is nogal 
eens gericht op het behalen van enige tijdswinst om tot grotere helderheid te komen: verdagen, 
aanhouden, voorlopige voorzieningen toewijzen etc.: de tijd kan ons soms veel leren. Men dient er 
dus vaak geen al te absolute betekenis aan toe te kennen. De aanleiding tot de discussie en de wijze 
waarop het standpunt tot stand is gekomen wordt meestal slechts kort of soms geheel niet in de be­
sluitenlijst weergegeven. De kamervoorzitters zullen hier altijd meer informatie over kunnen geven. 
Aanpassing van geformuleerde standpunten aan nieuwe informatie, nieuwe inzichten of op grond 
van betere argumenten is altijd mogelijk en soms noodzakelijk.’ Over de rol van het Vreemdelin- 
genberaad I: Opiniegedeelte van het Vreemdelingenbulletin van 29 mei 1997, p. 16 (intern).
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voorkoming van schending van art. 3 EVRM, doch niet tot erkenning als vluch­
teling.43
Ook als het om een inhoudelijke invulling van een procedureel begrip ging, 
bijvoorbeeld als werd afgesproken wat zou worden verstaan onder het begrip 
‘aanhouden’, is het besluit als inhoudelijk aangemerkt.44 Afspraken over landen 
van herkomst van asielzoekers vormden een apart probleem. Sinds halverwege 
1997 zijn deze afspraken niet meer afzonderlijk genoteerd in de verslagen van 
het Vreemdelingenberaad. Voor die tijd werd veelal één nummer gegeven aan 
een cluster van afspraken over landen van herkomst. Het betrof dan vaak een 
reeks van afspraken, deels inhoudelijk, deels organisatorisch. Deze clusters van 
afspraken zijn als één inhoudelijke afspraak aangemerkt. Dit betekent dat eigen­
lijk een groter aantal afspraken inhoudelijk van karakter was dan uit tabel 13 
blijkt.
Als procedureel zijn bijvoorbeeld aangemerkt afspraken over termijnen, de 
wijze van procederen en de inrichting van de Rechtseenheidskamerprocedure. 
Een voorbeeld van een procedurele afspraak is het besluit inhoudend dat een 
mondelinge of telefonische mededeling over een uitspraak pas zou worden ge­
daan als de uitspraak ook in schriftelijke vorm beschikbaar was.45 Een andere 
procedurele afspraak is de afspraak die werd gemaakt naar aanleiding van de 
behandeling van een verzoek om herziening van een uitspraak van de Rechts- 
eenheidskamer.46 Het besluit luidde dat deze verzoeken om herziening voortaan 
altijd door de Rechtseenheidskamer zelf zouden worden behandeld, tenzij het 
verzoek kennelijk niet aan de voorwaarden voor herziening voldeed en buiten 
zitting kon worden afgedaan.
Als organisatorisch zijn beschouwd de afspraken die geheel los stonden 
van inhoud en procedure, maar die de interne organisatie betroffen, zoals de 
verdeling van fte’s en van de zaaklast over de rechtbanken, van scholing, en van 
geld.47 Bij de organisatorisch afspraken heb ik bijvoorbeeld het besluit inge­
43 Vreemdelingenberaad 19 december 1996, besluit nr. 96/142 (intern).
44 Vreemdelingenberaad 1 februari 1996, besluit nr. 96/18 (intern).
45 Vreemdelingenberaad 13 februari 1997, besluit nr. 97/39 (intern).
46 Vreemdelingenberaad 13 maart 1997, besluit nr. 97/49 (intern). De beslissing op het herzienings­
verzoek was genomen door een Haagse meervoudige kamer: Rb. Den Haag 26 maart 1997, Awb 
96/13133, Jub 1 mei 1997, 97/8, nr. 3.
47 De landelijk coördinator schreef over organisatorische afspraken van het Vreemdelingenberaad het 
volgende: ‘Ten aanzien van organisatorische, logistieke zaken, zoals bijvoorbeeld de inzet van de 
ondersteuning, de zittingsplanning en het overleg met derden, hebben de kamervoorzitters een ei­
gen verantwoordelijkheid als afgeleide van de verantwoordelijkheid van de president. Voor de 
vreemdelingenkamers is dit wellicht een mix van de verantwoordelijkheid van de president van de 
rechtbank Den Haag en de eigen president, maar ik denk dat het niet zo belangrijk is dat precies te 
bepalen. Voor de vijf vreemdelingenkamers oefenen de kamervoorzitters deze verantwoordelijkheid 
uit in Vreemdelingenberaad I. Als op dit vlak de kamervoorzitters het met elkaar eens zijn, beslui­
ten nemen of afspraken maken, dan is dat op basis van deze eigen verantwoordelijkheid. Reden om 
op dit vlak afspraken te maken en de gang van zaken bij de vreemdelingenkamers zoveel mogelijk
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deeld dat het stafbureau zou zorgdragen voor verspreiding van werkinstructies 
van de IND binnen de rechtbanken.48
Na enige aarzeling heb ik ook afspraken om zaken naar de Rechtseenheids- 
kamer te verwijzen als organisatorisch aangemerkt, tenzij daarbij nauwkeurige 
aanwijzingen voor de selectie van zaken werden gegeven of als de verwijzing 
punt van discussie was. In die gevallen heb ik de afspraken als inhoudelijk aan­
gemerkt.
Uit tabel 13 blijkt dat het percentage inhoudelijke besluiten in 1997 met 
tweederde afnam ten opzichte van 1996. In 1996 was het percentage inhoudelij­
ke besluiten wel uitzonderlijk groot. De afname van het percentage inhoudelijke 
besluiten in 1997 kan worden verklaard doordat de organisatie steeds meer van 
de coördinatoren vergde. Toch wilden zij ook aandacht blijven besteden aan de 
inhoud. Daarom ontstond begin 1998 de wens om een afzonderlijk inhoudelijk 
Vreemdelingenberaad te organiseren.49 In de tabel is dit te zien. In 1998 heeft 
het percentage inhoudelijke besluiten zich weer rond het gemiddelde van 15,5% 
gestabiliseerd. Dit percentage is echter bedrieglijk omdat er vanaf juni 1998 
behalve in Vreemdelingenberaad Ia ook in Vreemdelingenberaad Ib organisato­
rische afspraken werden gemaakt. De afspraken gemaakt in Vreemdelingenbe- 
raad II zijn in de tabel niet meegeteld. Een sterkere toename van het percentage 
inhoudelijke besluiten in 1998 had daarom voor de hand gelegen. Dat die toe­
name achterwege is gebleven, hangt vermoedelijk samen met de weerstand die 
in sommige zittingsplaatsen ontstond tegen het nemen van inhoudelijke beslui­
ten door het Vreemdelingenberaad. Een weerstand die uitdrukkelijk tot uiting is 
gekomen tijdens het Vreemdelingenberaad van begin 1997, toen rechters uit een 
van de zittingsplaatsen via hun coördinator bezwaar maakten tegen het al te 
dwingend optreden van het Vreemdelingenberaad.50
op elkaar af te stemmen is o.a. het belang van partijen bij duidelijkheid en eenvormigheid van pro­
cedures.’ Over de rol van het Vreemdelingenberaad I: Opiniegedeelte van het Vreemdelingenbulle- 
tin van 29 mei 1997, p. 15 (intern).
48 Vreemdelingenberaad 19 december 1996, besluit nr. 96/134 (intern).
49 Dat de vreemdelingenrechters inhoudelijke onderwerpen in het Vreemdelingenberaad wilden be­
spreken, blijkt ook uit het onderzoek van Visser en Homburg 1995, p. 87. Zij schrijven: ‘Uit inter­
views blijkt dat het Vreemdelingenberaad I de afgelopen periode (te) weinig inhoudelijk is geweest, 
om verschillende redenen: de onderwerpen waren niet voldoende voorbereid, rechters bleven het 
met elkaar oneens, het was te oppervlakkig, het was niet (iedereen) duidelijk wat uiteindelijk werd 
besloten of er waren zoveel organisatorische kwesties dat voor een inhoudelijke bespreking weinig 
tijd overbleef.’
50 In een missive van 14 april 1997, ten behoeve van de rechters van zijn zittingsplaats, schreef een van 
de plaatselijk coördinatoren met betrekking tot het Vreemdelingenberaad I: ‘1. Rechters zijn niet ge­
bonden aan besluiten van het Vreemdelingenberaad I over inhoudelijke (de rechtsvinding in concrete 
zaken betreffende) kwesties. Sterker nog: het Vreemdelingenberaad I kan over dergelijke onderwerpen 
slechts aanbevelingen doen. (Onjuist is dan ook de formulering: het Vreemdelingenberaad besluit 
reeds op zitting behandelde zaken aan te houden; dit kan niet anders betekenen dan dat het Vreemde­
lingenberaad de aanbeveling doet aldus te handelen.) 2. Het Vreemdelingenberaad I is in beginsel een
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2.2.2 Richtlijnen
Vrijwel direct nadat de gewijzigde Vreemdelingenwet in werking trad, hebben 
de vijf zittingsplaatsen richtlijnen voor het procederen in vreemdelingenzaken 
geformuleerd en gepubliceerd, met als doel het op uniforme wijze invulling ge­
ven aan de bevoegdheden die ingevolge de Awb aan de rechtbanken toeko- 
men.51 Ook voor deelonderwerpen werden richtlijnen afgesproken.52 Op 1 juli 
1997 werden alle richtlijnen vervangen door de ‘Richtlijnen voor behandeling 
van verzoeken en beroepen bij de vreemdelingenkamer van de rechtbank te ’s- 
Gravenhage of een der nevenzittingsplaatsen’.53 Zij werden vastgesteld door het 
Vreemdelingenberaad, na overleg tussen een speciaal door het Vreemdelingen- 
beraad ingestelde ‘Commissie richtlijnen’ van vreemdelingenrechters en ge- 
rechtssecretarissen met de Adviescommissie vreemdelingenzaken van de Neder­
landse Orde van Advocaten, de Stichtingen Rechtsbijstand Asiel, de Unit pro­
cesvertegenwoordiging van de Immigratie- en Naturalisatiedienst van het minis­
terie van Justitie en het kantoor van de landsadvocaat.54
De richtlijnen van de vreemdelingenkamers bevatten in principe slechts 
procedurele regels, maar soms hadden deze verstrekkende gevolgen. Veel dis­
cussie heeft bijvoorbeeld de volgende richtlijn opgeleverd: ‘Tegen een last tot 
uitzetting o f  een mededeling dat uitzetting niet langer achterwege zal blijven be­
“gewone ” vergadering van de unitvoorzitters van de diverse vreemdelingenunits. Het Vreemdelingen- 
beraad I oefent dan ook geen bevoegdheden van (andere) rechters uit, maar uitsluitend de aan unit- 
voorzitters toekomende bevoegdheden, ontleend (uiteindelijk) aan de president. Via het Vreemdelin- 
genberaad I stemmen de unitvoorzitters de uitoefening van hun bevoegdheden af, teneinde zoveel mo­
gelijk tot uniforme werkwijzen te komen. Voorts doen zij over inhoudelijke kwesties aanbevelingen met 
het oog op de rechtseenheid. 3. In de vijf zittingsplaatsen wordt periodiek overleg gevoerd, zowel over 
inhoudelijke als over organisatorische kwesties. Dit overleg heeft mede ten doel de inbreng van de 
unitvoorzitters in het Vreemdelingenberaad I te optimaliseren.’ (intern).
51 Richtlijnen Rechtbank Den Haag d.d. 21 februari 1994, onder andere gepubliceerd in MR 1994, juri­
disch dossier 2, p. 31-32/wijziging 1 jan. 1995, Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1994/15, 22 
december 1994.
52 Zoals onder meer richtlijnen met betrekking tot de behandeling van verzoeken om voorlopige 
voorziening, inzake beslissingen genomen in de Aanmeldcentra te Rijsbergen en Zevenaar (sinds 1 
januari 1996 ook toegepast door Haarlem voor zaken uit het Aanmeldcentrum Schiphol); aangepas­
te richtlijnen van de rechtbanken Haarlem en Zwolle voor de behandeling van verzoeken om voor­
lopige voorziening inzake beslissingen die op grond van het experimentele ‘overlegmodel’ werden 
genomen in de Opvangcentra Schalkhaar en Oisterwijk; aangepaste richtlijnen van Den Haag en 
Zwolle voor verzoeken om voorlopige voorziening in zaken waarin verwijdering naar een ander 
Schengenland aan de orde was; en richtlijnen voor het project terugdringen dubbele procedures. 
Extra bijlage bij het Vreemdelingenbulletin van 14 juli 1996 (intern).
53 Er hebben ook tussentijdse aanpassingen van de richtlijnen plaatsgevonden. De huidige richtlijnen 
van de vreemdelingenkamers zijn gepubliceerd in de Vreemdelingencirulaire 2000, D2.
54 De eerste publicatie over de richtlijnen was van Verberk 1994, p. 107-115. Verberk was nauw 
betrokken bij de richtlijnen, omdat hij door de vreemdelingenkamer voorafgaand aan het vaststel­
len van de richtlijnen van februari 1994, op persoonlijke titel was gevraagd om de praktische as­
pecten van de richtlijnen voor de advocatuur te bekijken.
274
AFSPRAKEN
hoeft geen afzonderlijk beroep bij de rechtbank te worden ingesteld, indien er 
middels een bezwaar o f  administratief beroep reeds een bodemprocedure aan­
hangig is gemaakt. ’ Hierdoor schrapten de rechters in feite een beroepsmoge­
lijkheid door bij het beroep tegen de bodembeslissing aan te nemen dat de 
vreemdeling ook beoogde te ageren tegen een eventuele last tot uitzetting. Som­
mige rechters vonden dit in strijd met de tekst van de wet.55
De Waard besprak de richtlijnen van de vreemdelingenkamers in het najaar 
van 1997, tijdens een bijdrage aan het Congres Kwaliteit van rechtspraak.56 Hij 
maakte een verhelderend onderscheid tussen:
- Richtlijnen met een puur voorlichtend karakter. Volgens De Waard hebben 
dergelijke bepalingen geen enkele zelfstandige normatieve kracht en bevat­
ten ze op zichzelf ook geen beperking van discretionaire bevoegdheden.
- Richtlijnen waarin bewoordingen met normatieve lading worden gebruikt, 
zoals bijvoorbeeld ‘kan’ of ‘dient’. De Waard wees op art. 1.7.1 van de 
richtlijnen van 1997, waarin staat welke gegevens het verzoekschrift en het 
beroepschrift dienen te bevatten. Hoewel zulke bepalingen een rol kunnen 
spelen bij de beslissing in een geding, moet volgens De Waard worden 
aangenomen dat ook een dergelijke bepaling geen normatieve kracht heeft 
‘om de eenvoudige reden dat, voor zover zij eisen bevat die verder gaan 
dan de wettelijke regeling, een bevoegdheidsgrondslag voor die eisen ont­
breekt’.
- Richtlijnen die een interpretatie van de wet bevatten, ‘leidend tot een soort 
regels die ook in de jurisprudentie hadden kunnen worden gevormd’. Als 
voorbeeld noemde De Waard onder meer art. 3.5.1. van de richtlijnen van 
1 juli 1997, waarin een concretisering is gegeven van het begrip ‘onver­
wijld’ als bedoeld in art. 86 Vb jo. 18b, derde lid Vw (1965).
- Richtlijnen die bepalingen over termijnen bevatten. De Waard vermeldde 
deze afzonderlijk omdat het erop leek ‘dat in uitspraken de richtlijnen niet 
zozeer worden gehanteerd als concrete aanduiding van hetgeen op grond 
van de Awb toch al verplicht was, maar als tamelijk zelfstandige normen 
die aan partijen (of zou het zijn: alleen aan verweerder?) kunnen worden 
tegengeworpen’.
Aan de laatste twee door hem onderscheiden bepalingen in de richtlijnen van de 
vreemdelingenkamers verbindt De Waard helaas geen conclusies over de bin­
dende kracht. Hij concludeert slechts dat de richtlijnen ‘in het algemeen heel 
nuttig’ zijn en ‘zo “onschuldig”, dat de praktische voordelen opwegen tegen de 
principiële bezwaren’. Wel erkent hij dat de richtlijnen (met name als het gaat
55 Vgl. hfst. 6, par. 2.3.2.
56 De Waard 1998, p. 151-166.
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om uitstelbeleid), de rechterlijke beslisruimte raken en dat ze in de praktijk ook 
als tamelijk zelfstandige grond voor beslissingen lijken te worden gehanteerd. 
Maar hij laat zich er niet over uit of hij daarmee bedoelt dat de richtlijnen 
slechts de facto bindend blijken te zijn of ook dat zij rechters behoren te binden. 
Hij beperkt zich tot de opmerking dat hij het zinnig acht om door te denken over 
de rechtsgrondslag van de richtlijnen en over de criteria die bij het opstellen van 
dergelijke richtlijnen in acht genomen zouden moeten worden.
Teuben heeft onderzoek gedaan naar rechtersregelingen en aan de hand van de 
arresten van de Hoge Raad over de rolrichtlijnen constateert zij dat deze rech- 
tersregelingen hun bindende kracht ontlenen aan zelfbinding en behoorlijke 
bekendmaking.57 Het gaat niet om regels die krachtens een wetgevende be­
voegdheid worden gegeven maar om regels die binden op grond van de algeme­
ne rechtsbeginselen van behoorlijke rechtspleging, met name op grond van het 
gelijkheidsbeginsel en het rechtszekerheids- of vertrouwensbeginsel. Teuben 
ziet echter drie beperkingen aan die binding: het moet gaan om rechtersregelin- 
gen binnen de grenzen van de aan de rechter toekomende beslisruimte (de wet 
en ander hoger recht gaan voor), de rechter heeft een (inherente) bevoegdheid 
om van de regelingen af te wijken en de kring van rechters die door de regeling 
wordt gebonden, is beperkt.
Een van de plaatselijk coördinatoren merkte op dat de gewone vreemdelin­
genrechter maar zelden met de richtlijnen te maken krijgt omdat zij grotendeels 
aanwijzingen geven die bedoeld zijn voor procespartijen en die zonder meer 
worden nageleefd, omdat het niet om inhoudelijke aanwijzingen gaat en omdat 
de sancties op niet naleving groot zijn. Eventuele vragen erover behandelt de 
griffie. De Waard betoogde dat er weinig reden is tot opwinding zolang de rech­
terlijke richtlijnen zich beperken tot praktische aangelegenheden en informatie 
geven over de vaste gedragslijn van de rechtbank.58 Het wordt volgens hem pro­
blematischer naarmate de rechtbank in de richtlijnen een grotere mate van stu­
ring wil aanbrengen. Lastig acht hij interpretatieve bepalingen, regels die ook 
door de jurisprudentie hadden kunnen worden gevormd, en termijnbepalingen 
die worden gehanteerd als ‘tamelijk zelfstandige normen’ die aan partijen wor­
den tegengeworpen.
In de vierdeling die De Waard maakt, merkt hij alleen bij de interpretatieve 
bepalingen op dat deze ook wel in de jurisprudentie hadden kunnen worden ge­
vormd. Persoonlijk meen ik dat dit in principe voor alle vier de soorten richtlij­
nen mogelijk is.59 Vorming door de jurisprudentie heeft echter twee belangrijke
57 Teuben 2002, p. 68-71
58 De Waard 1998, p. 151-166.
59 De Rechtseenheidskamer heeft bijvoorbeeld in de uitspraak van 24 oktober 1996 een termijnbepa- 
ling gegeven. Rb. Den Haag (REK) 24 oktober 1996, Awb 96/7355 e.a., N A V  1996, 58, p. 988; 
N A V  1996, 9, p. 849, 943; M R  1996, 179.
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nadelen. Het kan lang duren voordat er rechtseenheid is en voordat die zichtbaar 
is, en voor de zaken waarin de jurisprudentiële regels worden gevormd, komt de 
eenduidige interpretatieve bepaling als mosterd na de maaltijd.60 
De richtlijnen van de vreemdelingenkamers werden verschillende keren gewij­
zigd en hadden een zekere flexibiliteit, of zoals De Waard het noemde ‘ze zijn 
geen rustig bezit’.
Bij de eerste wijziging van 1 januari 1995 werd aan de richtlijnen de zin­
snede toegevoegd ‘Aan deze richtlijnen kunnen geen aanspraken ontleend wor- 
den’.61 Verberk nam aan dat de rechtbanken hiermee niet meer mee beoogden 
dan zich in te dekken tegen onvoorziene strijdigheid van de richtlijnen met de 
Awb.62 Dat werd overigens ook al gewaarborgd door de bepaling dat de richt­
lijnen slechts aanvullend konden werken op de regels van de Awb.63 Verberk 
wijst er echter op dat zolang een dergelijke strijdigheid niet is gebleken, belang­
hebbenden en hun rechtshulpverleners onverkort behoren te kunnen vertrouwen 
op een handelwijze van de rechtbanken conform de richtlijnen. ‘Dit vertrouwen 
is mijns inziens niet anders dan het ontlenen van aanspraken op een handelwij­
ze conform de richtlijnen. ’ Hij geeft hiervoor twee argumenten. Ten eerste zou 
een andere uitleg tot rechtsonzekerheid leiden, en ten tweede zou het niet in acht 
nemen van in de richtlijnen vermelde termijnen tot gevolg kunnen hebben dat de 
rechtbank daaraan gevolgtrekkingen verbindt die haar gerade voorkomen (art. 
8:31 Awb).
De richtlijnen hebben een aantal malen tot uitspraken geleid en tot discus­
sie in het Vreemdelingenberaad. Als voorbeeld van een situatie waarin de uitleg 
van de richtlijnen onderwerp van geschil was, noemt De Waard een uitspraak 
van de zittingsplaats Den Bosch van 21 december 1994,64 waarin een beroep 
tegen de vrijheidsbenemende maatregel ex art. 26 Vw (1965) kennelijk gegrond 
werd geacht omdat de IND een in de richtlijnen genoemde termijn niet had na­
geleefd. De Waard schrijft hierover: ‘Dat gaat wel heel erg ver.’ Volgens art. 86 
Vb (1994) jo. Art. 18b derde lid Vw (1965) geeft de minister van Justitie, indien 
een vreemdeling vier weken in bewaring heeft doorgebracht, zonder hiertegen 
beroep te hebben ingesteld, daarvan onverwijld kennis aan de rechtbank. In de
60 Vgl. Van Dijke die erop wijst dat in veel zaken die bij de kantonrechter komen appèl en cassatie 
zijn uitgesloten, dat zaken die wel in appèl komen vaak zo a-typisch zijn, dat daaruit geen conclu­
sie kan worden getrokken voor de bulk van zaken, dat de hogere rechter vaak niet kan toekomen 
aan een beoordeling van de aspecten die daarvoor van belang zijn, en dat als dat wel zo is, de toet­
sing vaak casuïstisch is. Van Dijke 2000, p. 166.
61 Richtlijnen voor het instellen van beroep en het vragen van een voorlopige voorziening tegen een 
besluit genomen op grond van de vreemdelingenwet bij de rechtbank Den Haag of een der neven- 
zittingsplaatsen, herziene versie van 1 januari 1995 onder A.1.
62 Verberk 1995, p. 96 en 97.
63 Richtlijnen herziene versie 1 januari 1995, onder A 1.
64 Rb. Den Haag zp Den Bosch 21 december 1994, Awb 94/11024, geciteerd door Verberk 1995, p. 
98.
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richtlijnen was bepaald dat ‘onverwijld’ wilde zeggen de eerste werkdag na ver­
loop van de vier-weken-termijn. De Rechtseenheidskamer baseerde onder meer 
hierop dat die termijn was overschreden en dat de bewaring moest worden op- 
geheven.65 De president van de rechtbank Den Haag honoreerde onder verwij­
zing naar de richtlijnen een verzoek om voorlopige voorziening als kennelijk 
gegrond, vanwege het niet-tijdig inzenden van de stukken door verweerder. 
Artikel 8:83, eerste lid, Awb schrijft voor dat het bestuursorgaan de op de zaak 
betrekking hebbende stukken binnen een door de president bepaalde termijn aan 
de rechtbank moet zenden. Die termijn was in punt 18.1 van de richtlijnen van 1 
januari 1995 gezet op drie weken.66 In zijn noot bij deze uitspraak schrijft Jan­
sen dat de uitspraak kan worden gezien ‘als een illustratie van de importantie 
van rechterlijke richtlijnen’.67
Het Vreemdelingenberaad sprak met name over de richtlijnen in het kader 
van de totstandkoming of wijziging ervan. Ook over de kwestie van de open­
baarmaking is in het Vreemdelingenberaad gesproken. Zo werd in het Vreemde- 
lingenberaad afgesproken dat de richtlijnen zouden worden gepubliceerd in Mi­
grantenrecht, en dat er melding van zou worden gemaakt in het NJB en het Ad­
vocatenblad, waarbij zou worden aangegeven dat ze opvraagbaar zijn bij de vijf 
rechtbanken.68 Het is niet helemaal duidelijk of hier sprake is geweest van een 
punt van discussie of van een mededeling van de landelijk coördinator.
Een door het Vreemdelingenberaad ingestelde richtlijnencommissie behandelde 
de meeste problemen bij de totstandkoming van de richtlijnen van 1 juli 1997. 
Door deze richtlijnencommissie werd slechts een aantal beslispunten aan het 
Vreemdelingenberaad voorgelegd.
Het kwam ook voor dat het Vreemdelingenberaad een interpretatie gaf van 
geldende richtlijnen. Zo besloot het beraad dat in situaties van overmacht, met 
name als de advocaat niet tijdig met zijn cliënt kon overleggen omdat hij niet 
tijdig over een tolk kon beschikken, een uitzondering kon worden gemaakt op 
de bepaling in de richtlijnen dat slechts twee weken uitstel kon worden verleend 
voor het aanvoeren van gronden. Vereist werd wel dat de overmachtsituatie was 
geconcretiseerd en dat werd aangegeven wanneer de gronden wel zouden wor­
den ingediend.69
65 Rb. Den Haag (REK) 8 juni 1994 AWB 94/3431, Vreemdelingenbulletin 1994, nr. 4, p. 6; jAB 
1995, 434; M R  1994, 114; AB  1995, 434.
66 NJB  13 januari 1995, p. 73-77.
67 Pres. Rb. Den Haag 19 januari 1996, Awb 97/797, Rawb 1997, 130 m.nt. A.M.L Jansen.
68 Vreemdelingenberaad 15 mei 1997, besluit 97/72 (intern).
69 Vreemdelingenberaad 9 maart 1995, besluit 95/26 (intern).
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2.2.3 Een aantal afspraken van het Vreemdelingenberaad nader beschouwd
Hieronder zijn vier afspraken die de vreemdelingenrechters maakten onder de 
loep genomen om een betere indruk kunnen geven van de inhoud en betekenis 
die de afspraken tussen vreemdelingenrechters hadden en van de variëteit aan 
afspraken. De voorbeelden zijn gekozen vanwege hun interessante inhoud of 
vorm. De beschreven afspraken dienen mede als basis voor conclusies over de 
rechterlijke onafhankelijkheid en het juridische en feitelijke gezag van afspra­
ken, de openbaarheid ervan en de consequenties ervan voor de positie van pro­
cespartijen.
Dat de vreemdelingenrechters de onderstaande afspraken maakten, hangt 
samen met de in het vorige hoofdstuk uitvoerig besproken onmogelijkheid om 
verzoeken om voorlopige voorziening door de Rechtseenheidskamer te laten be­
handelen. De samenwerking in het Vreemdelingenberaad vervulde dan ook een 
belangrijke rol bij het komen tot een zekere afstemming in deze fase van de 
procedure.
1. Het stellen van vragen aan procespartijen
Een van de belangrijkste afspraken die in het Vreemdelingenberaad werd ge­
maakt, is die over het stellen van vragen aan procespartijen die een zaaksover- 
stijgende betekenis kunnen hebben. Het Vreemdelingenberaad streefde ernaar 
met de afspraak te voorkomen dat rechters, die vragen van deze strekking aan 
procespartijen stelden, daarmee collega rechters overvielen of ‘voor het blok 
zetten’. In de praktijk ging het steeds om vragen gesteld aan de staatssecretaris 
van Justitie optredend als verweerder in een concrete zaak, over de algemene of 
mensenrechten situatie in een land van herkomst, of over de behandeling van 
categorieën van zaken. De afspraak hield in dat dergelijke vragen in principe 
pas zouden worden gesteld na overleg in de eigen zittingsplaats en met het 
Vreemdelingenberaad. De behoefte om vragen te stellen, deed zich vrijwel altijd 
voor in de voorlopige voorzieningsfase.
Een voorloper van de afspraak was een notitie van 1995, geschreven door 
de toenmalige landelijk coördinator, over beleidsafstemming inzake de behande­
ling van vreemdelingenzaken.70 Hij schreef daarin dat het gewenst was dat het 
voornemen tot het vragen van een algemeen ambtsbericht met de motivering 
daarvan aan het stafbureau zou worden gemeld, zodat het stafbureau de andere 
rechtbanken daarover zou kunnen consulteren en informeren en voegde daaraan 
toe: ‘vervolgens kan de landelijk coördinator aan verweerder vragen beslissin­
gen in soortgelijke zaken aan te houden’. Verder maakte hij de zijdelingse maar 
belangwekkende opmerking dat het Vreemdelingenberaad van mening was dat
70 E xtra bijlage bij het Vreemdelingenbulletin van 23 maart 1995 (intern).
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de voorlopige voorzieningsprocedure niet de aangewezen procedure was om aan 
verweerder een algemeen ambtsbericht te vragen: ‘bij twijfel omtrent de alge­
mene situatie in een land o f  van een groep kan de voorziening toegewezen wor­
den. Pas bij oordeelsvorming over de hoofdzaak is het verzoeken om een alge­
meen ambtsbericht, teneinde aan twijfel een einde te maken, op zijn plaats.’
De oorspronkelijke afspraak luidde eenvoudig dat vragen pas zouden wor­
den gesteld na overleg met het stafbureau.71 In 1997 werd de afspraak uitge­
werkt in een procedure voor het stellen van vragen, inhoudend dat de rechter die 
vragen wilde stellen dit via zijn zittingsplaats en het stafbureau zou voorleggen 
aan de collega’s in de andere zittingsplaatsen.72 Uitdrukkelijk werd geformu­
leerd dat in principe de gelegenheid moest bestaan om vragen te stellen, tenzij 
de gevraagde informatie al bij een van de andere zittingsplaatsen aanwezig was, 
en dat zaken waarvoor de gevraagde informatie van belang was, zouden worden 
aangehouden totdat de vragende rechtbank uitspraak zou hebben gedaan in de 
zaak waarin de vragen waren gesteld. Ook werd afgesproken dat de vragende 
rechtbank de antwoorden, vergezeld van een oordeel daarover, door zou geven 
aan het stafbureau en dat een en ander, tenzij het tot teveel vertraging zou lei­
den, in het Vreemdelingenberaad zou worden besproken.
Deze procedure leidde tot commentaar van de Amsterdamse vreemdelin­
genrechters. Zij vonden dat hij afbreuk deed aan de onafhankelijkheid van de 
rechters.73 De Amsterdamse rechter Van Bennekom schreef later dat duidelijk 
was dat met de procedure voor het stellen van vragen ‘materieel gesproken, 
afstand van onafhankelijkheid is gedaan’.14 Eind 1997 is de procedure aange­
past en geformuleerd als een protocol voor het stellen van vragen.75 Het proto­
col week onder meer af van de oorspronkelijke procedure doordat hierin uit­
drukkelijk werd aangegeven dat het geen bindende afspraak betrof.76 Verder 
voegde het toe dat de rechter die vragen wilde stellen, zo nodig in overleg met 
het stafbureau, een voorstel zou doen voor de formulering van de vragen en 
voor het te volgen tijdschema, en dat hij zou aangeven welke consequenties de 
vragen naar zijn mening voor lopende zaken moesten hebben.
De vreemdelingenrechters werden zich er kennelijk steeds meer van be­
wust dat samenwerking en afstemming tijd kost en dat dit en de inhoud van de
71 Vreemdelingenberaad 18 mei 1995, besluit 95/54 (intern).
72 Vreemdelingenberaad 4 september 1997, besluit nr. 97/99 (intern).
73 Vreemdelingenberaad 2 oktober 1997, besluit nr. 97/99 (intern).
74 Van Bennekom 1998, p. 141.
75 Het protocol is aanvaard door het Vreemdelingenberaad op 11 december 1997, besluit nr. 97/137 
(intern). Opgenomen in bijlage 5.
76 In het protocol werd de volgende merkwaardige compromisformulering opgenomen: ‘Van een 
protocol in de strikte zin van het woord kan, gelet op de onafhankelijkheid van de rechter niet wor­
den gesproken. Het Vreemdelingenberaad doet echter wel een dringend beroep op de rechters in 
de vreemdelingenkamer om zich aan het navolgend protocol te houden. ’
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afspraken onbedoelde consequenties konden hebben voor andere zaken. Verder 
blijkt uit de ontwikkeling van de procedure voor het stellen van vragen dat de 
vreemdelingenrechters zich steeds onafhankelijker ten opzichte van de landelij­
ke coördinatie gingen opstellen. Zoals eerder opgemerkt in hoofdstuk 6 leek de 
coördinatie binnen de zittingsplaats aan belang te winnen ten opzichte van de 
landelijke coördinatie.
Het protocol werd niet extern openbaar gemaakt. Van Bennekom schreef 
hierover dat de afspraak tot gevolg had ‘dat partijen, meestal zonder te zijn ge­
hoord “nolens volens” moeten gedogen dat de zaak voorlopig niet wordt be­
handeld’.11 Deze consequentie riep naar zijn mening vragen op onder meer in 
het licht van de fundamentele beginselen van behoorlijke rechtspleging zoals 
die van openbaarheid en hoor en wederhoor. In 1998 stelde een van de deelne­
mers aan het Vreemdelingenberaad voor om alle stukken die omgingen bij het 
volgen van een vragenprocedure ter publicatie aan te bieden aan de redacties 
van de NAV en Migrantenrecht. De bedoeling daarvan was dat vreemdelingen- 
advocaten, die niet waren betrokken in de individuele zaak waarin de vragen 
waren gesteld, de mogelijkheid zouden krijgen om hun standpunten door te 
geven aan hun collega die de desbetreffende zaak behandelde. Na aanvankelijke 
instemming met dit plan, kwam het Vreemdelingenberaad hierop terug. Het 
voorstel werd ‘bij nader inzien wat vergaand geacht’.78 Afgesproken werd om 
in het tripartite-overleg te bespreken of het zinvol zou zijn als de vreemdelin­
genkamers de vragen die waren gesteld ter informatie zouden toesturen aan de 
organisaties die deze tijdschriften uitbrengen. Daarbij werd uitdrukkelijk afge­
sproken dat in geen geval zaken zouden worden aangehouden of op andere wij­
ze uitgesteld, in afwachting van publicatie van de gestelde vragen. Uit dit laatste 
blijkt hoe beducht de vreemdelingenkamers waren voor vertraging van de pro­
cedure. In de praktijk bleek het problematisch om tot een goede afspraak te 
komen over wat er bij uiteenlopend commentaar op de concept-vragen moest 
gebeuren en wanneer.
Al met al leidde het voorstel slechts tot een heel beperkte inbreng van par­
tijen. In de praktijk was er geen sprake van invloed op de afspraak als zodanig, 
noch op het overleg over het stellen van vragen, dat de consequentie was van de 
afspraak. Aan partijen werd slechts de gelegenheid geboden om met elkaar te 
overleggen bij de beantwoording van vragen of bij de reactie op de beantwoor­
ding door de wederpartij. Maar het belang dat deze mogelijkheid achteraf had, 
met name voor de vreemdelingenadvocatuur, was niet verwaarloosbaar. Een 
reactie van een willekeurige rechtshulpverlener op antwoorden van de staatsse­
cretaris kon immers door de afspraak tussen de vreemdelingenrechters van grote
77 Van Bennekom 1998, p. 141.
78 Vreemdelingenberaad 9 juli 1998, besluit nr. 98/95 (intern).
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invloed zijn op toekomstige procedures waarin dezelfde problematiek speelde. 
Dit is in principe niet anders als het gaat om de invloed die uitgaat van de in­
breng van een rechtshulpverlener op toekomstige procedures als er geen afspra­
ken tussen rechters zijn gemaakt. De afspraak tussen de vreemdelingenrechters 
over afstemming bij het stellen van vragen werd echter onmiskenbaar gemaakt 
met de bedoeling dat de vreemdelingenrechters zich ook gebonden zouden ach­
ten aan het uiteindelijke resultaat van die procedure. Een dergelijke sterke bin­
ding aan gewone uitspraken van collega-rechters van gelijk niveau is niet ge­
bruikelijk.
Concluderend kan worden gezegd dat deze afspraak zich heeft ontwikkeld 
van een niet openbare door het Vreemdelingenberaad opgelegde procedure die 
weinig rekening hield met de onafhankelijkheid van individuele rechters en met 
de positie van procespartijen, tot een beperkt openbare afspraak waarbij werd 
gezocht naar mogelijkheden tot enige inbreng van individuele rechters en pro­
cespartijen. Er zijn verschillende voorbeelden van situaties waarin de afspraak 
werd gevolgd, zoals bij de later in deze paragraaf te bespreken afhandeling van 
Iraanse zaken. Maar het is ook voorgekomen dat rechters er toch nog onaange­
kondigd mee werden geconfronteerd dat een collega vragen had gesteld en dat 
dit tot protesten leidde.79 Er was dus wel degelijk sprake van collegiale druk om 
de afspraak te volgen en daarmee van een beperking van de onafhankelijkheid 
van de individuele vreemdelingenrechter.
2. Afspraak over toewijzing van voorlopige voorzieningen om de IND tot sneller 
beslissen te bewegen80
In een extern gepubliceerde brief van 31 maart 2000, van de landelijk coördina­
tor, werd een afspraak vastgelegd die inhield dat de fungerend presidenten ver­
zoeken om voorlopige voorziening buiten zitting zouden toewijzen bij over­
schrijding van een redelijke termijn voor behandeling ervan, als aan bepaalde 
voorwaarden was voldaan.81 De afspraak was imperatief geformuleerd: ‘Vovo’s 
hangende bezwaar aangebracht in 1998 worden in beginsel buiten zitting afge­
79 Dit blijkt bijvoorbeeld uit het verslag van het Vreemdelingenberaad van 5 maart 1998, waar in de 
rubriek ‘moeizame landen’ onder ‘Sierra Leone’ in bedekte termen wordt aangegeven dat de pro­
cedure voor het stellen van vragen had moeten worden gevolgd bij de door Den Haag op 19 februa­
ri 1998 gestelde vragen over het beleid t.a.v. Sierra Leoonse asielzoekers. In het verslag van het 
Vreemdelingenberaad van 20 augustus 1998 wordt in de rubriek ‘moeizame landen’ onder ‘Soma­
lië’ uitdrukkelijk aangegeven dat zp Haarlem bij de op 27 juli gestelde vragen in een Somalische 
zaak over de veiligheid van Mudug, de procedure had moeten volgen: ‘Omdat de antwoorden con­
sequenties kunnen hebben voor iedere Marehan, was er aanleiding geweest om de procedure voor 
het stellen van vragen te volgen. ’
80 Eerder heb ik over deze afspraak geschreven in een noot bij de uitspraak van de president Rb. Den 
Bosch 8 maart 2001, Awb 99/2932, NAV 2001/191. Deze subparagraaf is gedeeltelijk daarop geba­
seerd.
81 Gepubliceerd in: Migrantenrecht 2000/4, p. 119 en in de NAV2000, nr. 6, p. 415.
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daan.’ (onderstreping ABT). De woorden ‘in beginsel’ lieten presidenten de 
mogelijkheid om verzoeken om voorlopige voorziening buiten zitting af te wij­
zen, maar dat was kennelijk niet de bedoeling van de afspraak. Anders dan de 
afspraak over onderlinge afstemming bij het stellen van vragen, gaf deze af­
spraak dus aanwijzingen voor de inhoud van de uitspraak.82
De afspraak leidde als een van de weinige afspraken die de vreemdelingen­
rechters met elkaar maakten, tot jurisprudentie over de vraag naar de juridische 
en feitelijke gebondenheid van rechters aan hun afspraken. De fungerend presi­
dent van de rechtbank Den Bosch oordeelde dat hij niet aan de brief was gebon­
den. Hij motiveerde dit als volgt: van een bekendgemaakte regel van rechterlijk 
beleid kan slechts een voor de rechter bindende werking uitgaan, voorzover die 
regel geen betrekking heeft op een inhoudelijke beoordeling van het hem voor­
gelegde geschil.83 Een andere opvatting zou -  aldus de Bossche president -  te 
veel afbreuk doen aan de rechterlijke onafhankelijkheid. De rechterlijke onaf­
hankelijkheid stond er, volgens de fungerend president, ook aan in de weg dat 
hij zou zijn gehouden overeenkomstig de brief te handelen omdat dit in andere 
zaken zou zijn gedaan. De president wees het verzoek om voorlopige voorzie­
ning af en verklaarde, met gebruikmaking van zijn bevoegdheid ex art. 33b Vw, 
tegelijkertijd het beroep ongegrond. De Bossche president gaf niet aan waarom 
hij vond dat zijn onafhankelijkheid in het geding was. Beriep hij zich slechts op 
zijn onafhankelijkheid omdat hij zich niet wenste te laten dwingen door zijn 
collega’s (met wie hij samen de rechtbank Den Haag vormde), of ook omdat hij 
van oordeel was dat de afspraak de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht 
als zodanig bedreigde, bijvoorbeeld vanwege de oneigenlijke (bestuurlijke) taak 
die de rechters via de afspraak op zich namen? In zijn noot bij deze uitspraak 
schrijft Olivier: ‘De president wijst domweg iedere binding af. Een rechterlijke 
macht die niet tot afspraken komt en een rechter die niet bereid is acht te slaan 
op resultaten van rechterlijke afstemming, zullen merken dat een mondige sa­
menleving ongetwijfeld andere wegen zal zoeken om het grote goed van rechts­
zekerheid en rechtsgelijkheid veilig te stellen.’
Een dag later deed een andere Bossche president eveneens een uitspraak 
over de afspraak.84 Ook deze president achtte zich niet aan de afspraak gebon­
den, maar niet vanwege haar onafhankelijkheid of vanwege onaanvaardbaarheid 
van de afspraak als zodanig, maar omdat de afspraak niet zou gelden voor de 
voorgelegde zaak. 85
82 Omdat het slechts de uitspraak op het verzoek om voorlopige voorziening betrof, had de afspraak 
uiteindelijk toch vooral procedurele consequenties.
83 Pres. Rb. Den Bosch 8 maart 2001; Awb 99/2932, J V  2001/158 m.nt. Olivier en N A V  2001/191 
m.nt. Terlouw.
84 Pres. Rb. Den Bosch 9 maart 2001, Awb 99/7343 en 7344 (niet gepubliceerd).
85 Formeel gezien viel de zaak wel binnen de categorie van zaken waarvoor de afspraak was gemaakt: 
er was sprake van een aanvraag van voor 1 oktober 1999 en er was gedurende meer dan een jaar
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Of, en zo ja  in hoeverre, divergentie een reden was voor het maken van de 
afspraak, is onduidelijk. Het ligt meer voor de hand dat de afspraak werd inge­
geven door overwegingen van efficiëntie en om enige druk uit te oefenen op het 
tempo en de volgorde van behandeling van asielzaken door de IND.
Dergelijke afspraken zijn lang niet altijd extern gepubliceerd.86 In dit geval 
werd dat kennelijk wel wenselijk geacht. De afspraak werd in een brief van de 
landelijk coördinator opgetekend en ter publicatie toegestuurd aan een aantal 
juridische tijdschriften. De brief was niet tot bepaalde personen in het bijzonder 
gericht, maar had het karakter van een algemene kennisgeving. Het verbaast 
natuurlijk niet dat juist een afspraak die extern werd gepubliceerd tot jurispru­
dentie heeft geleid. Immers slechts afspraken waar partijen van op de hoogte 
zijn, kunnen zij in het geding brengen. Publicatie van een afspraak is bovendien,
geen beslissing op bezwaar genomen. Het verzoek was echter gedaan door een asielzoeker uit Soe­
dan en het vvtv-beleid voor asielzoekers uit Soedan was inmiddels gewijzigd. De president moti­
veerde haar beslissing dat zij geen aanleiding zag om de onderhavige zaak conform de afspraak af 
te doen als volgt: ‘De Rechtseenheidskamer van deze rechtbank (REK) heeft echter bij uitspraak 
van 2 juni 1999 een oordeel gegeven over de afschaffing van het vvtv-beleid. De REK heeft daarbij 
overwogen dat verweerder in redelijkheid tot het oordeel heeft kunnen komen dat de situatie in 
Soedan niet zodanig was dat gedwongen verwijdering van afgewezen Noord-Soedanese asielzoe­
kers naar Soedan van bijzondere hardheid zou zijn. Naar het oordeel van de president was daar­
mee duidelijk geworden dat verzoeken om voorlopige voorziening in zaken waar bezwaar was ge­
maakt tegen de intrekking van de vvtv gelet op het categoriale karakter daarvan zouden kunnen 
worden afgewezen. ’ In mijn bovengenoemde noot bij de eerste Bossche uitspraak over de brief van 
de landelijk coördinator, heb ik me afgevraagd of deze omstandigheid wel een bijzondere reden is 
om van de afspraak af te wijken. De afspraak had immers betrekking op de achterstanden van de 
IND en niet op het vvtv-beleid. De onderhavige zaak betrof een gewoon asielverzoek waarvan de 
behandeling te lang op zich had laten wachten. Het is niet duidelijk waarom het gewijzigde vvtv- 
beleid de termijnoverschrijding door verweerder zou helen en tot een afwijking van de afspraak 
aanleiding zou geven, temeer daar de uitspraak van de Rechtseenheidskamer waar de president naar 
verwees, dateerde van voor de brief van de landelijk coördinator waarin de afspraak was neerge­
legd.
86 Op 19 mei 1995 schreef de landelijk coördinator een notitie over het aanhoudingsbeleid bij ver­
zoeken over een voorlopige voorziening. Deze notitie, die werd overgenomen door het Vreemde- 
lingenberaad en daarom eveneens als een afspraak van het Vreemdelingenberaad kan worden be­
schouwd, werd niet extern gepubliceerd maar slechts intern als extra bijlage bij het Vreemdelin- 
genbulletin van 8 juni 1995. De notitie werd eveneens geschreven uit onvrede over het tempo van 
behandeling door de IND, omdat het ‘stuwmeer’ van verzoeken om voorlopige voorziening in het 
kader van de Vreemdelingenwet van 1994, tot talrijke verzoeken om aanhouding kort voor zitting 
leidde van de landsadvocaat of de Procesunit van de IND. Volgens de notitie had het honoreren 
van dergelijke verzoeken niet alleen tot gevolg dat de stapel nog te behandelen zaken groeide, of 
althans slechts mondjesmaat slonk, het strookte ook bepaald niet met de inspanningen om de kost­
bare zittingsruimte zo efficiënt mogelijk te benutten. Waarom deze afspraak niet extern werd gepu­
bliceerd en de afspraak van 2000 wel, is niet duidelijk, evenmin als de consequenties ervan voor 
het gezag. Procespartijen zullen door de praktijk snel genoeg op de hoogte zijn geraakt zo niet van 
het bestaan van de afspraak dan toch van de consequentie ervan dat verzoeken om aanhouding van 
verweerder niet meer werden geaccepteerd als verweerder nog op het bezwaarschrift moest reage­
ren.
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blijkens de jurisprudentie van de Hoge Raad over de civiele rolrichtlijnen, een 
factor die een rechterlijke afspraak tot rechtsregel kan maken.87
De afspraak beoogde de vreemdelingenrechters de vrijheid te ontnemen om 
ter zitting over het verzoek om voorlopige voorziening te oordelen en zou bij 
navolging ervan ook aan procespartijen de mogelijkheid hebben ontnomen om 
de afspraak als zodanig ter zitting aan de kaak te stellen en op zijn rechtmatig­
heid te laten toetsen.88 Blijkens de brief werd de afspraak echter -  en dat is 
uitzonderlijk -  ‘na overleg met de IN D ’ tussen de vreemdelingenkamers ge­
maakt. Het is me onbekend waarom niet ook de rechtshulpverleners bij de af­
spraak werden betrokken.89 Misschien was de reden om slechts met de IND te 
overleggen, dat asielzoekers werden geacht bij de afspraak te zijn gebaat. De 
afspraak wekt de indruk dat de IND de toewijzing buiten zitting als een oplos­
sing zag voor de eigen overbelasting. Als dat inderdaad het geval was, is het 
niet goed te begrijpen waarom de vreemdelingenkamers er niet bij de IND op 
hebben aangedrongen om in het beleid (bijvoorbeeld in een TBV of in een 
werkinstructie) vast te leggen dat in de betreffende zaken alsnog schorsende 
werking zou worden verleend, met de opdracht aan de eigen ambtenaren om de 
rechtshulpverlener van de asielzoeker te informeren dat zij het verzoek om voor­
lopige voorziening konden intrekken.90 Ook in dat geval kan overigens worden 
betoogd dat de rechters hun eigenlijke taak daarmee zouden overschrijden.
Uit de afspraak blijkt dat het Vreemdelingenberaad zich niet alleen be­
voegd achtte tot het maken van afspraken die ‘slechts’ betrekking hadden op de 
voorfase of de wijze van behandeling, maar ook tot het geven van aanwijzingen 
die directe consequenties hadden voor de inhoud van de uitspraken. Het ligt 
voor de hand dat de vreemdelingenrechters kwesties zoals de zittingsplanning 
en het aanhoudingsbeleid beschouwden als een verantwoordelijkheid van het 
gerecht als zodanig, en dus als een verantwoordelijkheid van de coördinatoren. 
De onafhankelijkheid van individuele rechters wordt door afspraken over dat 
soort zaken niet direct geraakt. Dit ligt echter minder voor de hand als het gaat 
om afspraken over de inhoud van de uitspraken zelf.
87 HR 28 juni 1996, N J  1997, 495 m.nt. HJS. Vgl. hfst. 1, par.2.
88 Ik laat de mogelijkheid om verzet in te stellen buiten beschouwing, omdat het niet voor de hand ligt 
dat partijen in de zaken die het hier betreft van die mogelijkheid gebruik hebben gemaakt.
89 In de brief staat dat het oorspronkelijke beleid van de rechtbank -  om de laagste prioriteit toe te 
kennen aan verzoeken om een voorlopige voorziening, in zaken waarin de IND nog een beslissing 
op bezwaar moest nemen -  niet alleen met de IND, maar ook met de rechtshulp werd besproken.
90 Het aanhouden door de landsadvocaat om geen status dan wel schorsende werking te hoeven 
verlenen, betrof overigens een al oude problematiek. Zie hieromtrent Bruin (1993, p. 352 e.v.) die 
er voorstander van was het aanhouden kort gedingprocedures door de landsadvocaat te interprete­
ren als gedogen, en Fetter (1994, p. 661 e.v.) die wijst op het belang van de asielzoeker bij een uit­
spraak, ook al is er geen onmiddellijke uitzettingsdreiging, en constateert dat er geen plaats is voor 
aanhouding op verzoek van de landsadvocaat.
285
HOOFDSTUK 7
Verder blijkt opnieuw hoe zwaar het belang van efficiënte rechtspraak 
woog voor het Vreemdelingenberaad. Het valt voorts op dat de afspraken die in 
het Vreemdelingenberaad werden gemaakt nogal eens samenhingen met wensen 
die de rechtbanken hadden ten aanzien van de staatssecretaris van Justitie in zijn 
rol van verweerder. De vreemdelingenrechters kozen daarbij meestal niet voor 
het maken van afspraken met de staatssecretaris of met beide procespartijen. 
Waarschijnlijk vreesden zij voor hun rechterlijke onafhankelijkheid. De hierbo­
ven uitgebreid behandelde afspraak over de toewijzing van voorlopige voorzie­
ningen is wat dat betreft opmerkelijk, met name omdat deze afspraak slechts 
met één van beide procespartijen werd gemaakt.
3. Afspraak tot afhandeling van Iraanse zaken
De vraag of er aanleiding was om zaken aan te houden, niet te appointeren, of 
van zitting te halen, is nog vaker onderwerp van een afspraak van het Vreemde- 
lingenberaad geweest.91 Dergelijke afspraken werden ook gemaakt voor catego­
rieën van zaken van asielzoekers afkomstig uit een bepaald land. Een voorbeeld 
daarvan is de afspraak met betrekking tot de behandeling van Iraanse zaken.92 
Een rechter uit Haarlem had aan het Vreemdelingenberaad voorgesteld om in 
een aantal zaken van Iraanse asielzoekers vragen aan verweerder te stellen over 
het verwijderingsbeleid met betrekking tot Iran. Een nieuw ambtsbericht was al 
geruime tijd eerder aangekondigd, en er waren ook signalen dat het wel gereed 
zou zijn maar nog niet werd gepubliceerd, omdat de staatssecretaris nog geen 
beleidsstandpunt over het ambtsbericht had ingenomen.93 Het ergerde het 
Vreemdelingenberaad kennelijk dat de staatssecretaris het oude ambtsbericht 
blijkbaar wel voldoende achtte om beslissingen op te baseren, maar niet om ver­
volgens uitvoering te geven aan die beslissingen. Het beraad verzocht daarom 
zittingsplaats Haarlem om de voorgestelde vragen uit te breiden met vragen over 
het toelatingsbeleid. Het beraad gaf een gedetailleerd advies over het afhandelen 
van de zaken van Iraanse asielzoekers -  althans die zaken ‘die niet berustten op 
een volstrekt fake-verhaal’ -  afhankelijk van de fase van de procedure waarin 
zij zich bevonden.
Dit advies zou gelden zolang de staatssecretaris van Justitie geen duide­
lijkheid gaf door een ambtsbericht van het ministerie van Buitenlandse Zaken
91 Vgl. Vreemdelingenberaad 6 april 1995, besluit 95/35 (intern).
92 Vreemdelingenberaad 15 mei 1997, rubriek ‘Moeizame landen: Iran’ (intern).
93 Het was gebruikelijk dat er tussen de datum van uitbrengen van het ambtsbericht door het ministe­
rie van Buitenlandse Zaken en de publicatie ervan veel tijd lag, omdat gewacht werd op een be­
leidsstandpunt over het ambtsbericht van de staatssecretaris van Justitie. De Tijdelijke Commissie 
Ambtsberichten deed de aanbeveling dat de staatssecretaris van Justitie één maand na toezending 
van het ambtsbericht haar beleid -  tezamen met het ambtsbericht -  openbaar zou maken. Rapport 
Commissie Wijnholt oktober 1998, p. 11.
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van een beleidsstandpunt te voorzien, of door bevredigende antwoorden te ge­
ven op de door Haarlem gestelde vragen.
Het advies hield onder meer in dat zaken niet zouden worden behandeld 
(voorlopige voorzieningen in de bezwaarfase) of niet zouden worden gepland. 
Terughoudendheid werd geadviseerd bij het op korte termijn plannen van be­
roepszaken. Dit gedeelte van het advies richtte zich niet tot de individuele rech­
ters maar tot de coördinatoren, die het slechts hoefden door te geven aan de 
administratie ter uitvoering. Een ander deel van het advies richtte zich wel tot de 
individuele rechters en had directe consequenties voor de inhoud van hun uit­
spraken. Zo luidde het advies met betrekking tot reeds geplande beroepen: ‘ge­
grond verklaren indien de zaak daar toe aanleiding geeft, dan wel de uitspraak 
aanhouden tot er meer duidelijkheid is ’ en met betrekking tot verzoeken om 
voorlopige voorziening in de beroepsfase: ‘behandelen en Awb 8:86 toepassen 
indien het beroep gegrond is; voorziening toewijzen en geen gebruik maken van 
Awb 8:86 indien er voor beslissing van het beroep meer duidelijkheid nodig i s ’. 
Alleen bij verzoeken om voorlopige voorziening in situaties waarin uitstel van 
vertrek was verleend, zag het Vreemdelingenberaad reden tot afwijzing. Het 
beroep zou dan op de hiervoor aangegeven wijzen moeten worden behandeld.
De afspraak werd ingehaald door de praktijk. Verweerder produceerde in 
antwoord op eerdere door zittingsplaats Den Bosch gestelde vragen een staatje 
van uitzettingen naar Iran in de periode november 1996 -  april 1997. Daaruit 
bleek dat toch nog met enige regelmaat uitgeprocedeerde asielzoekers naar Iran 
waren uitgezet. De Haarlemse vreemdelingenkamer achtte het naar aanleiding 
hiervan niet meer nodig noch wenselijk om vragen te stellen over het verwijde- 
ringsbeleid.94 Mede namens de landelijk coördinator, stelde het stafbureau de 
leden van het Vreemdelingenberaad hiervan op de hoogte.95 Tevens werd daar­
bij de conclusie vermeld dat onduidelijkheid over het verwijderingsbeleid niet 
langer leek te nopen tot het aanhouden van beslissingen in behandelde zaken.
De kwestie van het uitblijven van een ambtsbericht was echter niet opge­
lost met het overleggen van het staatje van uitzettingen. Volgens de brief zou 
van geval tot geval moeten worden beoordeeld of een situatie werd gecreëerd 
die het onverantwoord maakte om te beslissen, en daaraan was toegevoegd: ‘In­
dien die situatie zich voordoet, blijft het advies om een beslissing aan te houden 
(dan wel geen gebruik te maken van 8:86 Awb), tot er een nieuw ambtsbericht 
is. Indien dat niet zo is, staat uiteraard niets er aan in de weg dat uitspraak
94 Het Vreemdelingenberaad stelde in de volgende vergadering van 12 juni 1997 echter vraagtekens 
bij het door verweerder, op verzoek van rechtbank Den Bosch, overgelegde staatje. Afgesproken 
werd dat de landelijk coördinator per brief verweerder om een nadere onderbouwing zou vragen 
(intern).
95 Brief d.d. 23 mei 1997 aan de leden van het Vreemdelingenberaad. Onderwerp Iran en Kosovo 
(intern).
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wordt gedaan.’ De leden van het Vreemdelingenberaad werd verzocht een en 
ander ter kennis van de rechters te brengen en desgewenst met hen in overleg te 
treden.
De afspraak werd niet extern gepubliceerd.96 Wel werd de afspraak, nadat 
hij op schrift was gesteld, aan de leden van het Vreemdelingenberaad toege­
stuurd met het verzoek de tekst nauwkeurig te bezien en eventuele opmerkingen 
over de formulering direct door te geven aan het stafbureau.97 Kennelijk was het 
stafbureau beducht dat het deze afspraak, die na uitvoerige discussie in het 
Vreemdelingenberaad tot stand was gekomen, niet geheel volgens de bedoelin­
gen van de leden van het Vreemdelingenberaad zou hebben geformuleerd.
Deze fixatie op de juiste formulering geeft, samen met het imperatieve ka­
rakter van de formulering, de indruk dat het Vreemdelingenberaad ervan uitging 
dat de individuele rechters de afspraak zouden volgen, althans dat ze hem niet 
ongemotiveerd naast zich neer zouden leggen, zelfs al heette de afspraak uit­
drukkelijk slechts een advies te zijn. Deze indruk wordt versterkt doordat in het 
verslag van het eerstvolgende Vreemdelingenberaad van 12 juni 1997 impera­
tief staat: ‘De rechtbanken handelen met betrekking tot Iraanse zaken conform 
hetgeen in het vorige Vreemdelingenberaad is besproken en de aanvulling hier­
op zoals neergelegd in de brief van het Stafbureau van 23 mei 1997.’ (onder­
streping ABT). Kennelijk was een en ander binnen de zittingsplaatsen bespro­
ken en hadden de individuele rechters er geen bezwaar tegen gemaakt, of al­
thans geen zo zwaarwegend bezwaar dat de coördinatoren het nodig vonden om 
dit aan het Vreemdelingenberaad te melden.
Concluderend kan worden gezegd dat een, als advies geformuleerde, af­
spraak van het Vreemdelingenberaad toch een tamelijk dwingend karakter kon 
hebben. Verder laat de afspraak zien hoe gedetailleerd het Vreemdelingenberaad 
in sommige gevallen te werk ging. Voorts is van belang om op te merken dat 
opnieuw efficiëntie een belangrijke reden vormde voor het maken van de af­
spraak en van groter belang lijkt te zijn geweest dan de vrees voor divergentie. 
Tot slot blijkt dat de afspraken soms maar een heel korte levensduur hadden.
4. Afspraak over witte illegalen met schoolgaande kinderen 
Een afspraak met een onbetwistbaar inhoudelijk karakter maakte het Vreemde­
lingenberaad over witte illegalen met schoolgaande kinderen.98 Zittingsplaats 
Amsterdam had het initiatief genomen om de problematiek in het Vreemdelin- 
genberaad aan de orde te stellen. In Amsterdam hadden de vreemdelingenrech­
ters zich kort na elkaar tweemaal moeten uitspreken in zaken waar langdurig
96 Interne publicatie vond plaats in het Vreemdelingenbulletin van 29 mei 1997, p. 9.
97 Brief van 21 mei 1997 aan de leden van het Vreemdelingenberaad (intern).
98 Vreemdelingenberaad 18 juli 1996, besluit nr. 96/90 (intern).
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tijdsverloop en schoolgaande kinderen aan de orde waren.99 Verweerder voerde 
op dat moment nog geen speciaal beleid voor dergelijke gevallen. De Amster­
damse rechters hadden in de uitspraken aangegeven dat het een onderdeel van 
het toelatingsbeleid betrof waarvoor een nauwkeurig toetsingskader niet langer 
kon worden gemist. Zij stelden in die uitspraken een aantal vragen aan verweer­
der en oordeelden in beide gevallen dat de beslissing van verweerder berustte op 
een onvoldoende draagkrachtige motivering. Divergentie in de rechtspraak over 
dit soort zaken bestond op dat moment voorzover bekend niet, maar ze hadden 
publiciteit getrokken, met name omdat ze ertoe hadden geleid dat de behande­
ling van aanvragen van illegalen met schoolgaande kinderen stillag.
Toch werd in het Vreemdelingenberaad een afspraak gemaakt. De afspraak 
hield in dat het hebben van schoolgaande kinderen slechts als een van de aan­
dachtspunten zou worden gezien bij het beoordelen van de mate van inburgering 
van de illegaal in Nederland verblijvende ouders, maar dat de aanvraag van het 
kind zelf een genuanceerde benadering verdiende. Volgens het Vreemdelingen- 
beraad kon het lang uitblijven van een beslissing, als het om een kind ging eer­
der onzorgvuldig zijn (gesproken werd over 2,5 jaar) dan wanneer het een vol­
wassene betrof, met name omdat de inburgering van een kind sneller gaat dan 
die van een volwassene. Op het eerste gezicht lijkt de afspraak niet meer dan 
een advies van het Vreemdelingenberaad te zijn geweest. De formulering begon 
als volgt: ‘Het Vreemdelingenberaad is het erover eens dat ... ’. Het tweede 
gedeelte had een dwingender karakter: ‘Een nuancering van de redelijke termijn 
is_ dan op zijn plaats’ (onderstreping ABT). Deze formulering liet de individuele 
vreemdelingenrechter weinig ruimte om te oordelen dat er geen reden zou zijn 
voor nuancering. Wat hier ook van zij, het is duidelijk dat de coördinatoren van 
de zittingsplaatsen, bijeen in het Vreemdelingenberaad, de bedoeling hadden om 
rechtseenheid te scheppen voor zaken van illegalen die zich beriepen op inbur­
gering vanwege hun in Nederland schoolgaande kinderen. Dat was de reden dat 
ze met elkaar afspraken, wat in dergelijke gevallen de beste beslissing zou zijn. 
De afspraak was niet openbaar, maar de Amsterdamse uitspraken waren dat 
vanzelfsprekend wel. Die leidden zelfs tot kamervragen.100 De afspraak laat 
zien dat het Vreemdelingenberaad niet terugschrok voor het geven van directe 
aanwijzingen voor de inhoud van uitspraken. Daarvoor was niet eens nodig dat 
er sprake was van divergentie. Opnieuw was het stilliggen van zaken de belang­
rijkste reden voor het maken van de afspraak. Het is overigens onduidelijk
99 Pres. Rb. Den Haag zp Amsterdam 7 juni 1996, Awb 96/3013, Jub  18 juli 1996, nr. 6 en Pres. Rb. 
Den Haag zp Amsterdam 25 juni 1996, Awb 96/2576, Jub  18 juli 1996, nr. 7. De Amsterdamse 
president deed opnieuw uitspraak over de kwestie op 12 augustus 1996, 96/4102, Jub  1996/14b, nr. 
1.
100 Vragen van het Tweede Kamerlid Verhagen van 15 juli 1996, beantwoord door de staatssecretaris 
van Justitie op 15 augustus 1996, TK 1995-1996, Aanhangsel, 3155.
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waarom het Vreemdelingenberaad niet wachtte op de antwoorden van verweer­
der op de vragen die in de Amsterdamse zaken waren gesteld. Waarschijnlijk 
moet de afspraak worden gezien als het resultaat van een gedachtewisseling die 
ontstond toen de Amsterdamse coördinator haar collega’s in het Vreemdelin- 
genberaad informeerde over het probleem, zonder dat ze overigens vroeg om 
besluitvorming door het Vreemdelingenberaad.101 Deze discussie leidde tot een 
conclusie die vervolgens als besluit van het Vreemdelingenberaad werd gefor­
muleerd. De afspraak laat zien dat het zinvol is om in een overleg als het 
Vreemdelingenberaad duidelijk aan te geven wat de status is van hetgeen is 
besproken en om daar tijd voor uit te trekken. Is het een besluit, een advies of 
het enkele resultaat van een gedachtewisseling? Daarnaast bleek het nuttig om 
aan te geven voor welke periode de afspraak geldt en of hij geacht wordt niet 
langer te gelden bij een wijziging van omstandigheden (een nieuw ambtsbericht 
een nieuwe beleidslijn, een afwijkende uitspraak van een collega). En ook bleek 
het van belang om helderheid te geven over wat er van rechters wordt verwacht 
die de afspraak niet willen volgen: kunnen zij de afspraak gewoon naast zich 
neer leggen, worden zij geacht dit te melden of zelfs te motiveren, welke moge­
lijkheden hebben zij om de afspraak opnieuw aan de orde te stellen?
3 Respondenten over de afspraken
Over de afspraken die vreemdelingenrechters met elkaar maakten, is aan de 
geïnterviewde rechters en vertegenwoordigers van procespartijen een groot aan­
tal vragen gesteld. Tijdens de interviews zijn het Vreemdelingenberaad en het 
overleg binnen de zittingsplaatsen uitvoerig aan de orde geweest. De aandacht is 
daarbij vooral uitgegaan naar de feitelijke gang van zaken, het gezag dat de 
vreemdelingenrechters toekenden aan rechterlijke afspraken in het algemeen en 
aan de afspraken die in het Vreemdelingenberaad en de zittingsplaatsen werden 
gemaakt. Bijzondere aandacht is besteed aan de wenselijkheid van openbaarheid 
van afspraken tussen rechters in het algemeen en de gemaakte afspraken in het 
bijzonder. Er is met name gesproken over het inhoudelijk overleg. Organisato­
risch overleg was blijkens de interviews onomstreden. De vreemdelingenrech­
ters beschouwden het unaniem als noodzakelijk en nuttig en accepteerden de 
organisatorische afspraken dan ook over het algemeen zonder commentaar.
101 De besluitenlijst van het Vreemdelingenberaad geeft hier geen duidelijkheid over.
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3.1 Respondenten over de feitelijke gang van zaken
Tussen de geïnterviewde vreemdelingenrechters bestond geen eenstemmigheid 
over de vraag met welke onderwerpen het Vreemdelingenberaad zich moest 
bezighouden (vgl. tabel 14). Een enkele rechter vond afspraken over inhoudelij­
ke punten hoe dan ook uit den boze. Een van hen zei dat het Vreemdelingenbe- 
raad zich uitsluitend mocht bezighouden met ‘de organisatie van het geheel’ en 
voegde daar aan toe: ‘en verder vind ik het Vreemdelingenberaad een eng or­
gaan, als ik het zo mag uitdrukken’. Hij had het gevoel dat daar dingen over de 
inhoudelijke kant van het werk ‘worden bekokstoofd, die misschien daar niet 
moeten worden bekokstoofd’. (R14). Ook anderen vonden dat het Vreemdelin- 
genberaad zich vooral niet te veel met de inhoud van de zaken moest bemoeien 
omdat het daarmee de rechters tegen de haren in zou strijken (R16, R17).
De meeste rechters waren echter van mening dat het Vreemdelingenberaad 
zich juist wel (ook) met inhoudelijke onderwerpen moest bezighouden en daar 
ook afspraken over kon maken. Volgens een van hen moest het Vreemdelingen- 
beraad zich bezighouden met de meer algemene onderwerpen, die losstonden 
van een concreet geschil dat aan de orde was (R2).
Sommige rechters vonden zelfs dat het Vreemdelingenberaad wel iets meer 
het voortouw had mogen nemen. Een van hen wilde bijvoorbeeld dat het 
Vreemdelingenberaad meer zou doen aan jurisprudentievorming en de weging 
van informatie met betrekking tot de diverse landen. Hij vond het belangrijk dat 
daar -  toegespitst op de actualiteit -  enige lijn in werd gebracht, omdat het voor 
individuele rechters heel moeilijk is om dat gedetailleerd te volgen. De afspra­
ken achtte hij wel eens wat ‘verbrokkeld’ en dit leidde er volgens hem toe dat 
zittingsplaatsen dan toch hun eigen weg gingen. Dit zou met name gelden voor 
asielzaken en in het bijzonder als het ging om het beleid met betrekking tot ‘de 
moeilijke landen’ (R1). Een andere rechter vond het Vreemdelingenberaad ge­
schikt voor ‘de vlugge vragen’ en hij omschreef deze nader als ‘de voorlopige 
voorzieningvragen ’ (R12). Deze vragen konden immers niet aan de Rechtseen- 
heidskamer worden voorgelegd, maar vroegen soms wel om een snelle beant­
woording.
Op de vraag of de zittingsplaatsen een eigen lijn volgden of een eigen ka­
rakter hadden, antwoordden de respondenten heel verschillend (vgl. tabel 16). 
Sommige rechters vonden hun eigen zittingsplaats heel gewoon, maar noemden 
wel een of twee andere zittingsplaatsen die naar hun mening aparte trekjes ver­
toonden. Overigens ging dat meestal om details, zoals het op inhoudelijke pun­
ten buiten zitting afdoen, schadevergoeding bij bewaring, toepassing van art. 
33b Vw (1965), schoolgaande kinderen in het witte illegalenbeleid. Een aantal 
rechters merkte op dat er misschien wat verschil bestond tussen rechtbanken die 
verhoudingsgewijs veel reguliere zaken behandelden (Amsterdam) en rechtban­
ken die met name over asielzaken oordeelden (Zwolle).
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Rechters die van mening waren dat hun eigen zittingsplaats een eigen lijn 
volgde, gaven juist vaak geen detail-voorbeelden maar eerder karakteristieken 
van hun zittingsplaats zoals braaf, eigenwijs, praktisch, pragmatisch. Zo zei een 
van hen: ‘Ik denk dat (mijn zittingsplaats) een tamelijk harde lijn volgt, in die 
zin dat we bij de waardering over de feiten en omstandigheden tamelijk streng 
zijn .’ (R15) Vaak bleek dat rechters (en juridisch medewerkers) uit dezelfde 
zittingsplaats hun eigen, maar ook de andere zittingsplaatsen op dezelfde wijze 
typeerden. Zo werd Den Haag door meerdere daar werkzame rechters niet erg 
vooruitstrevend, voorzichtig of braaf genoemd. Terwijl Amsterdam en Haarlem 
juist vooruitstrevend werden genoemd, Den Bosch tegendraads en Zwolle prag­
matisch.
Een van de landsadvocaten had een zeer uitgesproken mening over inhou­
delijke verschillen tussen de zittingsplaatsen: ‘Wij maken onderscheid tussen 
twee groepen grosso modo: Amsterdam en Den Bosch aan de ene kant en Zwol­
le, Haarlem en Den Haag aan de andere kant. De eerste groep is idealistisch 
laten we maar zeggen, naar een oplossing redeneren. De andere groep heeft 
meer oog voor de pragmatische kant van de zaak en voor de uitvoerbaarheid 
van het systeem. En dat laatste heb ik natuurlijk liever.’ (A1)
Precies dezelfde indeling in twee categorieën van zittingsplaatsen maakte 
een van de juridisch medewerkers. Maar het label dat ze de categorieën gaven 
verschilde. Zo zou in Amsterdam en Den Bosch een motiveringsgebrek sneller 
tot een vernietiging leiden dan in Haarlem, Den Haag en Zwolle (A18). Een an­
dere juridisch medewerker noemde echter Amsterdam en Haarlem vooruitstre­
vend en Den Bosch formeel (A9). Overigens vonden de juridisch medewerkers 
de verschillen tussen de zittingsplaatsen niet bijzonder groot. Een van hen merk­
te op dat er veel verschillen waren tussen de zittingsplaatsen in de wijze waarop 
zij bewaringszaken beoordeelden en constateerde dat het landelijke bewarings- 
overleg niet in staat was om deze verschillen ‘weg te masseren’. Hij meende 
daarom dat het aanbeveling zou verdienen om een aantal bewaringskwesties 
waarover divergentie bestond (toch) aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen 
(A18).102
De geïnterviewde vreemdelingenadvocaten constateerden net als de lands­
advocaten meer de inhoudelijke verschillen tussen de zittingsplaatsen dan de 
rechters en juridisch medewerkers, maar zij waren daar minder uitgesproken 
over dan de landsadvocaten.103
102 De problemen bij het voorleggen van bewaringskwesties aan de Rechtseenheidskamer zijn be­
schreven in hoofdstuk 4, par. 1.4.2.
103 Blijkens het onderzoek van Thieme c.s. schatten de rechters de mate van rechtseenheid hoger in 
dan de overige respondenten. Thieme c.s. 1999, p. 29 en 105.
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De meeste geïnterviewde rechters achtten zich in principe gebonden aan hun 
onderlinge afspraken (vgl. tabel 15). Wel formuleerden veel van hen daar een 
soort algemene ontsnappingsclausule bij voor afspraken waardoor zij in strijd 
met hun geweten zouden komen. Een krappe helft van de geïnterviewde rechters 
vond dat de rechterlijke onafhankelijkheid op geen enkele wijze aan het maken 
van onderlinge afspraken in de weg stond, maar een derde van de rechters 
(9 van de 25) voelde zich door de gemaakte afspraken enigszins in de rechterlij­
ke onafhankelijkheid aangetast.
Het gezag van het Vreemdelingenberaad was geringer dan de precedent­
werking die de geïnterviewde vreemdelingenrechters toekenden aan de uitspra­
ken van de Rechtseenheidskamer en zelfs geringer dan het gezag dat zij in zijn 
algemeenheid zeiden toe te kennen aan onderlinge afspraken (vgl. de tabellen
11, 14 en 15). Minder dan een derde van de geïnterviewde rechters verklaarde 
de afspraken van het Vreemdelingenberaad altijd te volgen.
Een van de rechters die werd gevraagd naar de mogelijke reden van het 
verschil tussen het gezag van de Rechtseenheidskamer en van het Vreemdelin- 
genberaad, antwoordde hierop: ‘Ik denk dat het wat minder vrijblijvend is. On­
derlinge afspraken geven, vind ik, ongeveer de lijn die we uitzetten. Er wordt 
meestal ook niet zo ver uitgekristalliseerd als in een concrete uitspraak. Afspra­
ken van het Vreemdelingenberaad zijn meer uit op de grote lijn, dus je  hebt ook 
veel meer kans om daar langs te gaan, als je  vindt dit wijkt a f  o f  dit is net even 
een slag anders. Terwijl, je  er bij de Rechtseenheidskamer van uit kunt gaan dat 
er een casus heeft voorgelegen o f  enkele casussen die je  kent. Je kunt veel beter 
een vergelijking maken. Het is niet zozeer een afspraak, als wel een juridisch 
onderbouwde uitspraak, die wordt gedaan. Voor mij heeft dat toch een andere 
consequentie. ’ (R6).
Zoals herhaaldelijk gezegd, vonden sommige rechters dat de afspraken die 
in het Vreemdelingenberaad werden gemaakt, geen besluiten mochten worden 
genoemd. Zij vonden dat het ging om ‘adviezen’ of ‘standpunten’. Een van hen 
zei tijdens het interview dat hij het onjuist vond om te spreken over besluiten 
omdat er, behalve over praktische zaken, geen besluitvorming kón plaatsvinden. 
Het ging om adviezen die de andere rechters niet zomaar naast zich neer moch­
ten leggen en meestal wel zouden volgen (R13). Een andere rechter was wat 
heftiger en zei: ‘Ik word altijd uiterst kriegelig als ik de notulen van het Vreem- 
delingenberaad lees waarin dingen worden bepaald o f  vastgelegd o f  voorge­
schreven.’ (R8). Het probleem zat echter niet zozeer in de betiteling van de 
afspraak als besluit of advies, maar veeleer in de vraag of de vreemdelingen­
rechters door de afspraken van het Vreemdelingenberaad werden gebonden. 
Meer dan een derde van de geïnterviewde rechters vond dat het Vreemdelingen- 
beraad geen besluiten mocht nemen (tabel 14). Een van hen zei daarover dat het 
Vreemdelingenberaad niet op alle gebieden besluiten kon nemen, omdat dit
3.2 Respondenten over het gezag van de afspraken
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teveel de onafhankelijkheid van de rechter zou aantasten, terwijl anderzijds de 
adviezen volgens hem meestal een zodanig karakter hadden dat in de praktijk 
alle rechters er gevolg aan gaven (R18).
In het onderstaande wordt getracht inzicht te geven in de factoren die vol­
gens de respondenten het gezag van het Vreemdelingenberaad positief of nega­
tief beïnvloedden, en hoe zij in de praktijk omgingen met de vraag of zij al dan 
niet gezag aan de adviezen van het Vreemdelingenberaad zouden toekennen. 
Tot slot wordt ingegaan op de visie van respondenten op het gezag van afspra­
ken binnen de zittingsplaatsen.
3.2.1 Factoren die volgens de rechters positieve o f  negatieve invloed hadden 
op het gezag van het Vreemdelingenberaad
Een van de rechters schreef het gezag van het Vreemdelingenberaad toe aan het 
gezag van de vijf plaatselijk coördinatoren en de landelijk coördinator die de af­
spraken maakten. Een individuele rechter kon daar niet zomaar aan voorbij 
gaan. Volgens hem moest je ‘sowieso als individuele rechter niet al te eigenwijs 
zijn ’ (R13). Als reden voor het gezag van het Vreemdelingenberaad werd door 
de andere rechters met name het belang van de rechtseenheid genoemd en niet 
zozeer de samenstelling van het beraad.
Er waren ook rechters die niet veel gezag aan het Vreemdelingenberaad 
toekenden of er kritiek op hadden. Een van hen zag het Vreemdelingenberaad 
slechts als een bijeenkomst waar inhoudelijk werd nagedacht over bepaalde pro­
blemen, en niet als een besluitvormend forum. Hij zei dat hij zich in principe 
niet aan de adviezen gebonden achtte. Het Vreemdelingenberaad was volgens 
hem natuurlijk wel iets waar je rekening mee moest houden, maar hij kende er 
verder geen enkele autoriteit aan toe (R19).
Een aantal rechters kende slechts gezag toe aan het Vreemdelingenberaad 
voor zover ze het eens waren met de adviezen of, zoals een van de rechters ver­
woordde: ‘in zaken waarin het mij uitkomt’ (R8). Dat klinkt erg vrijblijvend en 
desgevraagd zeiden ze dat het Vreemdelingenberaad ook niet meer dan vrijblij­
vende afspraken kon maken. Volgens een van de geïnterviewde rechters was de 
voornaamste taak van het Vreemdelingenberaad het scheppen een het kader 
waarbinnen andere rechters goed werkzaam konden zijn. Het Vreemdelingenbe- 
raad had in zijn optiek een dienende functie en de leden moesten niet aan andere 
rechters de wet willen voorschrijven. Dat zou tot ‘vervelende effecten’ leiden 
(R3).
Anders dan wanneer het ging om het volgen van uitspraken van de Rechts- 
eenheidskamer, gaven nogal wat rechters aan dat het voorkwam, dat zij afspra­
ken van het Vreemdelingenberaad expliciet niet volgden: ‘Ik vind niet dat het 
Vreemdelingenberaad besluiten kan nemen met dezelfde kracht als dat de 
Rechtseenheidskamer uitspraken doet’, zei een van hen (R1).
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De meeste rechters hadden praktische motieven om aan het Vreemdelin- 
genberaad minder gezag toe te kennen dan aan de Rechtseenheidskamer. Som­
migen wezen op het ad hoc karakter van hetgeen in het Vreemdelingenberaad 
werd afgesproken en op de onduidelijkheid die dat vaak met zich meebracht. 
‘Soms weet je  niet eens dat er een Vreemdelingenberaad plaatsvindt, of je moet 
het toevallig in je  Vreemdelingenbulletin gelezen hebben’, zei een van de rech­
ters. Hij vond de informatie die het Vreemdelingenberaad gaf niet altijd ade­
quaat en hij had ook kritiek op de traagheid waarmee die werd gegeven (R1). 
Deze rechter dacht dat het gezag van het Vreemdelingenberaad voor een deel 
samenhing met de persoon van de coördinator, hoe hij zijn vergadering voorbe­
reidde en hoe hij terugkoppelde. Ook andere rechters noemden het belang van 
de voorbespreking en terugkoppeling.
Verschillende rechters noemden voorbeelden van afspraken die zij niet 
volgden omdat zij het niet eens waren met de inhoud ervan. Nogal wat rechters 
noemden voorbeelden van naar hun mening slechte en onduidelijke afspraken 
van het Vreemdelingenberaad. Sommige rechters vertelden dat zij het Vreemde- 
lingenberaad juist wel volgden als het om een duidelijk en gemotiveerd advies 
ging, ‘Dat gezag zal groter zijn naarmate het duidelijker wordt uitgelegd waar­
om ’ (R7), zodat ‘je  ook kunt controleren wat de redenen zijn geweest om tot dat 
advies te komen ’ (R2).
Een van de rechters had behoorlijk wat kritiek op het Vreemdelingenbe- 
raad. Hij begon met voorzichtig te zeggen dat hij niet op de hoogte was van wat 
het allemaal besprak en dat hij ook eigenlijk niet precies de taakomschrijving 
van het Vreemdelingenberaad kende. Vervolgens was hij niet meer te stuiten en 
zei hij zelfs dat hij ‘gek’ werd van de adviezen die zo sterk fluctueerden: de ene 
week allemaal Kosovo toewijzen en de andere weer aanhouden, Iran wel, Iran 
niet. Hij had naar eigen zeggen wel eens aan de landelijk coördinator voorge­
steld om op maandagochtend een briefje uit te delen waarop zou zijn aangege­
ven: asielzoekers afkomstig uit dát land toewijzen, afkomstig uit dát land aan­
houden, afkomstig uit dát land afwijzen. De rechter ergerde zich er ook aan dat 
het beleid van de staatssecretaris zo bepalend was voor de afspraken die het 
Vreemdelingenberaad maakte. Het Vreemdelingenberaad reageerde volgens 
hem voortdurend op dit beleid. Als het Vreemdelingenberaad bijvoorbeeld de 
ene week had besloten om zaken aan te houden en de staatssecretaris vervolgens 
uitstel van vertrek verleende, dan besloot het Vreemdelingenberaad bij wijze 
van spreken de volgende week om alles weer toe te wijzen, aldus deze rechter 
(R10). Ook uit de andere opmerkingen van deze rechter bleek dat hij grote be­
zwaren tegen het Vreemdelingenberaad had en vond dat het zich met veel te 
veel onderwerpen bemoeide.
Na enig doorvragen bleek overigens dat de rechter zich slechts één keer 
niet aan een advies van het Vreemdelingenberaad had gehouden, maar hij was 
daar kennelijk op aangesproken door collega’s. Hij merkte daarover het volgen­
de op: ‘Ik heb ontdekt wat er gebeurt als je  je  per ongeluk niet aan het advies
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houdt. Nou, dan breekt de hel los. Toen was kennelijk iedereen in paniek o f  zo, 
o f dan voelen ze zich links ingehaald o f  rechts.’ Het Vreemdelingenberaad kon 
volgens deze rechter wel een advies geven over een bepaald land, maar nu had 
hij vaak het gevoel dat ‘elke oprisping van een willekeurige rechter in Zwolle 
over bijvoorbeeld Sri Lanka o f  Sierra Leone er onmiddellijk toe leidde dat de 
hele rechterlijke besluitvorming weer werd opengegooid’. Hij vond dat het zo 
niet kon ‘datgezwalk’. Het Vreemdelingenberaad volgde in zijn ogen teveel ‘de 
waan van de dag’ en realiseerde zich onvoldoende dat dit voor heel veel rech­
ters gevolgen had. Bovendien vond hij het demotiverend voor zijn werk, dat het 
Vreemdelingenberaad zo ver ging met het voorschijven van beslissingen dat het 
houden van zittingen overbodig werd en de rechters beslissingen moesten ne­
men die niet meer hun eigen beslissingen waren.
Zo kritisch als deze rechter zich over het Vreemdelingenberaad uitliet, was 
uitzonderlijk, maar ook bij een groot aantal andere rechters viel kritiek te beluis­
teren (vgl. tabel 14). Een van hen vond het bijvoorbeeld wel goed dat het 
Vreemdelingenberaad zich uitliet over het al dan niet aanhouden van zaken, 
zodat dit min of meer werd gecoördineerd, maar anderzijds leidde dit bij hem 
soms tot ‘een gevoel van wrevel: mogen we die zaken nu weer niet afdoen? Wat 
belachelijk, we hebben daar net dat en dat over afgesproken. Dan ervaar je  het 
ook wel eens als belemmering om de zaak op jouw manier a f  te doen. O f iets 
waarvan je  dan ze lf denkt dat schept toch alleen maar onduidelijkheid, nu moe­
ten we eens vlees o f  vis doen en niet iedere keer maar weer dit aanhouden o f dat 
aanhouden. Maar ja, dat brengt toch de aard van de materie met zich mee. Er 
moet een vorm van coördinatie zijn en daar moeten mensen zich dan toch maar 
aan houden. ’ (R18).
Samenvattend kan worden gezegd dat de functie die het Vreemdelingenberaad 
volgens de respondenten had, van invloed was op het gezag dat zij aan de ad­
viezen en afspraken toekenden. In paragraaf 3.1 is gebleken dat daar verschil 
van inzicht over bestond. Zij die vonden dat het Vreemdelingenberaad een kader 
moest scheppen en het van belang achtten voor de rechtseenheid dat er een 
vorm van coördinatie was, kenden meer gezag aan het Vreemdelingenberaad 
toe, dan degenen die het slechts zagen als een denktank en van oordeel waren 
dat het geen inhoudelijke besluiten kon nemen. Een factor die het gezag positief 
beïnvloedde, was net als bij de Rechtseenheidskamer, het besef van verant­
woordelijkheid voor de rechtseenheid, omdat hiërarchie in de vreemdelingen- 
rechtspraak ontbrak. De coördinatoren, die de andere vreemdelingenrechters in 
het Vreemdelingenberaad vertegenwoordigden, beschouwden de landelijke 
rechtseenheid nog sterker dan de andere vreemdelingenrechters als behorend tot 
hun verantwoordelijkheid. Dat was niet alleen een belangrijke reden voor het 
maken van afspraken in het Vreemdelingenberaad, maar ook voor het uitdragen 
en verdedigen van die afspraken in de zittingsplaatsen. Vanzelfsprekend speelde 
voor het succes dat ze daarbij hadden een rol, in hoeverre ze zelf de afspraak
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werkelijk steunden, maar wellicht meer nog hun persoonlijkheid en overtui­
gingskracht. Waarschijnlijk had de plaatselijk coördinator enige invloed op de 
wijze waarop de rechters in de zittingsplaats de functie van het Vreemdelingen- 
beraad beoordeelden. Het gezag van de plaatselijk coördinatoren en de persoon 
van de landelijk coördinator werd door een aantal rechters genoemd als een 
factor die van belang was voor het gezag van het Vreemdelingenberaad.
Onmiskenbaar was ook de sociale controle van invloed op het gezag van 
de afspraken van het Vreemdelingenberaad, hetzij door de coördinatoren, hetzij 
door gewone collega’s. Het niet volgen van een afspraak van het Vreemdelin- 
genberaad werd niet op prijs gesteld.
Het gezag werd mogelijk negatief beïnvloed door de constructie van verte­
genwoordiging. De meeste vreemdelingenrechters waren niet zelf aanwezig bij 
het maken van de landelijke afspraken. Anders dan bij de Rechtseenheidska- 
merprocedure, ging aan het maken van afspraken in het Vreemdelingenberaad 
geen uitgebreide inspraakprocedure vooraf. Toch zei tijdens de interviews 
slechts een enkeling dat hij zich daarom minder aan de afspraken van het 
Vreemdelingenberaad gebonden achtte. Niet of onvoldoende was geregeld wat 
de status was van de afspraken en onder welke omstandigheden, door wie en 
hoe, een afspraak opnieuw aan de orde kon worden gesteld. Dit gebeurde overi­
gens wel.
Voorbespreking, terugkoppeling, motivering van de afspraak, en adequate 
informatie erover, bleken het gezag positief te beïnvloeden. En omgekeerd had 
gebrek daaraan een negatieve invloed. Dat is een van de verklaringen waarom 
aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer meer gezag werd toegekend dan 
aan het Vreemdelingenberaad.
De inhoud van de afspraken was volgens de respondenten van groot belang voor 
het gezag ervan en daarmee werd zowel de inhoudelijke kwaliteit ervan bedoeld 
als de duidelijkheid en de flexibiliteit van de afspraak. Een afspraak die de indi­
viduele vreemdelingenrechters ruimte liet voor enige eigen invulling, had meer 
kans om te worden gevolgd dan een afspraak die minutieus voorschreef hoe zou 
moeten worden geoordeeld. Er is verschil tussen een flexibele afspraak en een 
afspraak met een ad hoc karakter. Als afspraken slechts voor een korte periode 
golden, vaak werden gewijzigd of een ad hoc karakter hadden, had dat een ne­
gatieve invloed op het gezag ervan. Het gezag van het Vreemdelingenberaad 
werd, volgens een aantal respondenten, ook negatief beïnvloed als de afspraak 
een reactie was op wensen, handelingen of beleidswijzigingen van de staatsse­
cretaris van Justitie, of als de indruk bestond dat dat zo was.
Een van de rechters, die de indruk had dat het Vreemdelingenberaad in 
principe werd gevolgd, gaf uitleg over de wijze waarop dat in de praktijk ging. 
De afspraken werden in het rechtersoverleg besproken en soms bestond er min­
der animo om ‘z o ’n advies’ te volgen. Het kwam ook voor dat een zittingsplaats 
er ‘een beetje een eigen draai o f  invulling’ aan gaf, maar uiteindelijk kwam elke 
zittingsplaats wel tot een manier om met zo’n advies om te gaan. De respondent
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hield zich vervolgens wel aan die interpretatie door zijn eigen zittingsplaats van 
het advies en hij had de indruk dat dit voor iedereen gold (R18). Een andere 
rechter zei dat hij gewoon zou afwijken, als hij het met een afspraak die in het 
Vreemdelingenberaad was gemaakt niet eens zou zijn. Op de vraag of hij zo’n 
afwijking dan zou melden antwoordde deze rechter: ‘Dan zou ik de motivering 
toespitsen op de casus, zodat je  in het midden laat o f  je  afwijkt o f  niet. Dan zou 
ik het een beetje ondergronds doen. Maar in sommige gevallen denk ik toch dat 
het goed is om het te melden, om het expliciet te doen. Als je  echt overtuigd bent 
dat de lijn niet klopt, als je  een andere mening bent toegedaan, dan zou ik het 
niet ondergronds doen.’ (R19).
Een rechter die zich naar eigen zeggen in principe wel aan de adviezen van 
het Vreemdelingenberaad hield, merkte op: ‘maar afwijken, nou dat kan ook 
heel makkelijk hoor. Je moet het niet al te principieel aanpakken’. (R10). De 
rechter gaf uitvoerig een voorbeeld van de gevolgen van de wisselende besluit­
vorming in het Vreemdelingenberaad over asielzoekers afkomstig uit Kosovo 
voor een Albanees gezin van wie het beroep als ongegrond was afgewezen in de 
periode van drie maanden dat het Vreemdelingenberaad adviseerde om de be­
roepen van Albanezen uit Kosovo te behandelen. Het gezin diende een nieuwe 
aanvraag in, nadat het Vreemdelingenberaad juist weer aanhouding adviseerde, 
maar bleek uiteindelijk het einde van de drie-jarentermijn op een week na niet te 
hebben gehaald. De rechter vroeg de plaatselijk coördinator om raad, maar deze 
vond ‘pech gehad’ en ‘tijdsverloop buiten drie-jarentermijn, doen we niet aan’. 
De rechter kon dat niet accepteren: ‘Je speelt met die mensen, die hebben pech 
gehad dat hun zaak in die drie maanden was geagendeerd (...). Ik heb de zaak 
drie weken laten liggen en toen dacht ik, ik ben gek ook, ik wijs hem gewoon toe 
op zielig. Ja, dat heb ik toen gedaan. Ik weet niet wat ik heb bedacht hoor, 
schoolgaande kinderen, geen kinderen. Nou ja, dat wil ik aangeven: als je  er 
onderuit wilt, moetje dus iets heel individueels verzinnen.’
Kortom, blijkens de interviews, bleef het steeds mogelijk voor individuele 
rechters om af te wijken van de afspraken van het Vreemdelingenberaad, expli­
ciet of impliciet. Opmerkelijk is dat de rechters voor dit afwijken uitdrukkingen 
gebruikten die leken aan te geven dat zij het zelf niet helemaal oorbaar vonden 
wat zij deden. Ze hadden het bijvoorbeeld over ‘ondergronds gaan’, ‘trucjes’ of 
‘wegindividualiseren’. Dit is een aanwijzing dat sociale controle een factor was 
waar de vreemdelingenrechters rekening mee hielden als zij moesten besluiten 
welk gezag zij zouden toekennen aan afspraken van het Vreemdelingenberaad.
3.2.2 Respondenten over het gezag van afspraken binnen de zittingsplaatsen
In het beginstadium van de onderzochte periode was, als binnen de zittings­
plaatsen afspraken werden gemaakt, in principe elke rechter daarbij aanwezig, 
of had althans de mogelijkheid om erbij aanwezig te zijn. Later was er ook bin­
nen de meeste zittingsplaatsen sprake van een zekere vertegenwoordiging. De
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interne overleggen werden te log. Er ontstonden kleinere overlegstructuren, 
commissies, meelees- of voorbereidingsgroepjes van een klein aantal rechters 
bijvoorbeeld voor het voorbereiden van de zittingen van de Rechtseenheidska- 
mer of de vergaderingen van het Vreemdelingenberaad. Efficiëntie als reden 
voor samenwerking lijkt in de loop van de onderzochte periode aan belang te 
hebben gewonnen ten opzichte van het streven naar rechtseenheid.
Gevraagd naar het gezag van afspraken die binnen de zittingsplaatsen wer­
den gemaakt, merkten de meeste geïnterviewden rechters en juridisch medewer­
kers op dat er binnen de zittingsplaatsen weinig verschil van mening was. In elk 
geval de rechters hechtten daar kennelijk veel belang aan. Een van de rechters 
sprak over ‘het rechtbank gevoel, dat zal iedere rechtbank waarschijnlijk heb­
ben’. (R6). Rechtseenheid binnen de zittingsplaats werd nog belangrijker ge­
vonden dan landelijke rechtseenheid. De prioriteit lag bij de interne afspraken, 
de landelijke afspraken waren pas de tweede zorg (A9). Op de vraag hoe het 
kwam dat er binnen de zittingsplaatsen meer eenheid bestond dan tussen de 
zittingsplaatsen, gaven veel rechters gelijksoortige antwoorden die zijn samen te 
vatten als: hoe meer contact, hoe meer rechtseenheid. Een van de rechters ver­
klaarde het als volgt: ‘Ik denk dat het zit in het mechanisme dat je  toch regelma­
tig bij elkaar zit en zaken bespreekt en dat zich daarin toch iets van een globale 
visie ontwikkelt. Ik weet niet hoe dat in andere zittingsplaatsen is, maar hier 
lopen we zeer regelmatig bij elkaar binnen en zeggen: ik heb deze zaak en ik 
kijk er vooralsnog zo tegenaan, maar wat is jouw visie daarover? Dat gebeurt 
heel veel, heel regelmatig. Dat lijkt me een mechanisme waardoor men op el­
kaar gaat afstemmen. ’ (R15).
Alle geïnterviewde rechters voelden zich (het meest) thuis in hun eigen zittings­
plaats en als ze daar een karakteristiek aan toekenden, herkenden zij die ook in 
zichzelf. De rechter die zijn zittingsplaats Haarlem terughoudend vond bij het 
toetsen van beleid, was zelf ook een voorstander van terughoudend toetsen. De 
Zwolse rechter die zijn zittingsplaats pragmatisch vond, rekende zichzelf ook tot 
de pragmatici en de Haagse rechter die Den Haag braaf vond, beschouwde zich­
zelf ook niet als een herrieschopper. Toch bestond ook binnen de zittingsplaat­
sen wel enig verschil van mening. Een van de rechters merkte bijvoorbeeld op 
dat er op het punt van klemmende redenen van humanitaire aard intern veel 
verschil van opvatting bestond: ‘Maar dat is zo individueel, (...) dat kan per 
rechter verschillend zijn .’ (R13).
Opvallend was dat nogal wat respondenten één of een paar namen noem­
den van rechters van wie ze vonden dat ze geregeld opmerkelijke uitspraken de­
den en die veel invloed zouden hebben op de afspraken binnen de zittingsplaats. 
Deze rechters waren meestal informele specialisten, en zij kregen waarschijnlijk 
mede uit overwegingen van efficiëntie de ruimte. Specialisatie van enkelingen 
scheelde tijd voor veel anderen.
Uit het voorgaande kan worden geconstateerd dat nabijheid, contact, regel­
matig overleg en groepsgevoel belangrijke factoren waren voor het gezag van
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afspraken tussen de vreemdelingenrechters. Rechters die zich in elkaars nabij­
heid bevonden, groeiden wat hun inhoudelijke oordelen betreft kennelijk enigs­
zins naar elkaar toe. Ook binnen de zittingsplaatsen werd het gezag van de daar 
gemaakte afspraken waarschijnlijk vergroot door de sociale controle van colle­
ga’s. Van Bennekom schreef het volgende over deze sociale controle bij het af­
stemmingsoverleg in de zittingsplaatsen.104 ‘Dergelijke “overleggen” komen in 
elke zittingsplaats veelvuldig voor. Ze leiden in die zin ook dikwijls tot resultaat, 
dat de betrokken rechters met elkaar afspreken zich in beginsel aan de gekozen 
lijn te houden, en daar alleen van a f  te wijken als daar naar het oordeel van de 
behandelden rechter bijzondere redenen voor zijn. Degene die a f  wil wijken is, 
zo wil het in een snel tempo gegroeide gewoonte, bovendien in beginsel gehou­
den zijn collega’s tijdig en onder opgave van argumenten van zijn voornemen in 
kennis te stellen. Houdt hij zich niet aan dat uitgangspunt, dan zijn zijn colle­
g a ’s niet altijd boos, maar in de regel wél “not amused”. Zeker als zij ter zitting 
door partijen worden geconfronteerd met het gegeven dat een deur verderop 
werkende collega, zonder dit te hebben “gemeld”, een andere koers is ingesla­
gen. Ook dit voorbeeld maakt duidelijk dat de rechterlijke onafhankelijkheid in 
vreemdelingenzaken niet zelden functioneert in vrijwillige gebondenheid. Laat 
dit systeem zich nog verenigen met de materiële kern van de rechterlijke onaf­
hankelijkheid? O f moet worden gezegd dat de vreemdelingenrechters rechterlij­
ke ambtenaren in de oneigenlijke zin van het woord zijn geworden?’
3.3 Respondenten over het openbaar maken van afspraken
Veel van de geïnterviewde rechters hadden aarzelingen over het al dan niet 
openbaar maken van hun afspraken (vgl. tabel 15). Met name het openbaar ma­
ken van inhoudelijke afspraken vonden veel vreemdelingenrechters bedenkelijk. 
Het Vreemdelingenbulletin was en is nog altijd niet openbaar en de meeste geïn­
terviewde rechters wilden dat zo houden. De rechters die wel voorstander waren 
van het openbaar maken van het Vreemdelingenbulletin, voegden daaraan toe 
dat dit consequenties zou moeten hebben voor de inhoud van het bulletin. Som­
mige items (zoals de verslagen van het Vreemdelingenberaad en de studiegroep 
en de opiniebijdragen) zouden dan moeten worden geschrapt. De Jurispruden- 
tiebijlage bij het bulletin was en is wel openbaar, maar hij bevat niet meer dan 
een selectie van openbare uitspraken.105 Wat betreft de openbaarheid voegt hij 
dus slechts toe dat aan de buitenwereld bekend wordt welke uitspraken de 
vreemdelingenrechters de moeite waard achtten om te publiceren.
104 Van Bennekom 1998, p. 141.
105 De Jurisprudentiebijlage heeft inmiddels de naam Jurisprudentiebulletin. Daarmee is het zelfstan­
dige karakter ervan erkend.
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De geïnterviewde rechters voerden verschillende argumenten aan tegen het 
openbaar maken van afspraken, waarbij drie argumenten opvielen en vaak voor­
kwamen:
- de afspraken zouden door openbaarmaking een eigen leven gaan leiden en 
meer gewicht krijgen dan de bedoeling was. Bij openbaarmaking kunnen 
partijen zich op de afspraken beroepen en dat zou de onafhankelijkheid van 
de rechters en de flexibiliteit van het recht aantasten.
- de formulering van de afspraken (met name die van het Vreemdelingenbe- 
raad) was niet zodanig duidelijk of nauwkeurig dat ze geschikt waren voor 
openbaarmaking. Bovendien zou de open gedachtevorming tijdens de ver­
schillende overlegvormen door openbaarmaking verloren kunnen gaan.
- een rechter hoort ter zitting en via zijn uitspraken met partijen te commu­
niceren en moet niet in afspraken algemene regels gaan geven.
De vertegenwoordigers van de rechtshulp waren slecht op de hoogte van rech­
terlijke afspraken. Dat was de belangrijkste reden waarom zij zich tijdens de 
interviews negatief uitlieten over het maken van rechterlijke afspraken. Zo ver­
klaarde een van hen: ‘Elke advocaat heeft nachtmerries van de gedachte dat hij 
een zaak verliest op een punt dat helemaal niet in de rechtszaal is besproken.’ 
(A4). Een ander voegde daar het volgende aan toe: ‘Kijk als je  niet weet wat de 
afspraken zijn, welke gedachten allemaal al leven en in een volgende uitspraak 
ook meespelen, dan is het toch eigenlijk wel verdraaide lastig. Je kunt niet eens 
een leuk verweer erop voeren, terwijl het misschien doorslaggevend wordt in 
een volgende zaak. Dan kun je  zeggen: “mag een rechter dat doen?”. ’ (A21). 
Een advocaat die evenmin op de hoogte was van afspraken tussen rechters, 
voegde daaraan toe: ‘maar ze zullen er ongetwijfeld zijn (...). Het is natuurlijk 
heel erg vervelend als je  ter zitting o f  in schriftelijke stukken met argumenten 
komt en er zijn bepaalde afspraken over: wij doen dat zo. Daar baal je  dus van, 
dan kun je  net zo goed niet gaan procederen h è .’ (A5). Hij vond het ook ‘wel 
lastig voor partijen dat ze er geen invloed op uit kunnen oefenen.’ Een andere 
rechtshulpverlener vond dat ‘de rechter meer oog moet hebben voor de eigen 
belangen van procespartijen en gemachtigden. (...) Je moet weten wat er speelt. 
Er moeten geen konijnen uit de dossiers omhoog komen ineens.’ (A16). Een van 
de geïnterviewde vertegenwoordigers van de staatssecretaris bleek daar overi­
gens precies zo over te denken. Hij zei: ‘Een van de meest vervelende ervarin­
gen die je  als pleiter op een zitting kunt meemaken, is als de rechter komt met de 
mededeling: “het is mij ambtshalve bekend” en dan bedoelt hij niet ik weet 
toevallig dat het beleid van de staatssecretaris zo en zo is, nee dan doelt hij op 
afspraken die gemaakt zijn kort geleden o f  iets dergelijks. Als je  daarmee op 
zitting wordt geconfronteerd, dan zit je  inderdaad met een kritisch punt: Het is 
mij ambtshalve bekend, ja  het zal best.’ Op de vraag hoe hij wist dat de rechter 
doelde op een afspraak antwoordde de respondent ‘Nou dat blijkt dan uit de 
aard van wat hem al zo ambtshalve bekend is. ’ En hij voegde daaraan toe:
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‘Maar ik denk dat het vervelende er niet zozeer in zit dat er een afspraak ge­
maakt is, maar in het feit dat z o ’n opmerking gelanceerd wordt, geplaatst wordt 
en er ook verder geen ruimte is om erop te reageren.’ (A15).
3.4 Respondenten over de positie van procespartijen
Als het gaat over de positie van procespartijen, moet onderscheid worden ge­
maakt tussen het overleg dat rechters met vertegenwoordigers van procespartij­
en voerden en de mogelijkheden en onmogelijkheden voor procespartijen om 
invloed uit te oefenen op de afspraken die rechters met elkaar maakten.
De inhoud van het overleg tussen de vreemdelingenrechters en vertegen­
woordigers van procespartijen is besproken in paragraaf 2.1.3. Daar bleek dat 
het met name de landelijk coördinator was die buiten individuele zaken om 
contacten onderhield met procespartijen. In de interviews is met de landelijk 
coördinatoren over dit aspect van hun werk gesproken. Zij dachten er verschil­
lend over. De een had er geen enkele moeite mee, vond het nuttig, vertelde dat 
het contact met het ministerie heel intensief was en dat hij zelfs een pasje had 
van het ministerie. Een ander achtte het noodzakelijk maar vond het wel een van 
de lastige punten: ‘Het overleg met partijen heb ik in zoverre altijd lastig ge­
vonden, vooral richting IND, omdat dat natuurlijk ook iets vrij nieuws is voor 
de rechtbanken en omdat je  daar die grenzen van de onafhankelijkheid heel 
sterk in de gaten moet houden. En naar mijn gevoel had ik niet veel voorbeelden 
om op terug te vallen. Dus dat heb ik wel een glibberig pad gevonden om daar­
over te gaan.’ Kennelijk zag hij dus wel risico’s. Een van de landelijk coördina­
toren vond na het voorzitten van de Rechtseenheidskamer en het Vreemdelin- 
genberaad, het overleg met procespartijen zijn belangrijkste taak.
De geïnterviewde vreemdelingenadvocaten en NGO’s hadden grote pro­
blemen, zowel met het overleg tussen de rechters onderling als met de contacten 
tussen rechtbank en de wederpartij. Ze hadden kennelijk het gevoel dat er spra­
ke was van een black box. Ze maakten veel opmerkingen over het verschil tus­
sen de vreemdelingenadvocatuur en de landsadvocatuur waar het afspraken 
betrof. Een van de rechtshulpverleners vertelde: ‘Er zijn met name in het begin, 
zo in 1994, heel veel afspraken gemaakt met de staat waarvan ik zeg: nou, dat 
kon helemaal niet en dat “Zwolse model”, dat is iets wat mij enorm tegenstaat 
en dat is buiten de advocatuur om gebeurd.’ (A2). Een ander zei: ‘Over het 
algemeen -  ik heb het altijd wel zo ervaren in mijn praktijk -  is de landsadvo­
caat veel meer op de hoogte dan de vreemdelingenadvocatuur. Zij kennen na­
tuurlijk alle zaken, dus zij zijn ook inderdaad bekend met de afspraken die tus­
sen de rechtbanken zijn gemaakt en zij hebben daardoor een voordeelspositie.’ 
Hij vond het daarom een taak van de rechtbanken om te zorgen dat het beleid en 
die afspraken bekend worden gemaakt (A5).
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Hoewel procespartijen, en met name de vreemdelingenadvocaten, dus 
slecht op de hoogte waren van de afspraken die rechters met elkaar maakten, 
hadden zij ook kritiek op de inhoud of de mogelijke inhoud ervan. Een van hen 
antwoordde op de vraag of rechters onderling afspraken mogen maken: ‘Zolang 
het zich beperkt tot echt praktische afspraken, heb ik er geen moeite mee, maar 
zodra het in de buurt komt van juridische vraagstukken, vind ik het niet juist. 
Dan moet het gewoon in de rechtszaal aan de orde komen.’ (A4). Op de vraag 
wat een inhoudelijke afspraak is, antwoordde hij: ‘Elke afspraak die uiteindelijk 
terugkomt in een rechtsgevolg is een inhoudelijke afspraak.’
Een andere rechtshulpverlener stoorde zich er in hoge mate aan ‘dat bij 
rechters een bepaalde rolvervaging begint op te treden. Dat ze teveel bestuur- 
dertje willen spelen en dingen structureren en reguleren terwijl dat geen taak 
van hun is. ’ Hij vond bovendien dat rechters ‘bij die zogenaamde logistieke 
afspraken miskennen dat er in het vreemdelingenrecht een verband ligt tussen 
duur en inhoud. Net als bij het drie-jarenbeleid, daar kun je  niet meer zeggen: 
als we een zaak naar achteren o f  naar voren schuiven, dat betekent niets.’ Aan­
sluitend hierop zei een andere rechtshulpverlener dat rechters, als zij afspraken 
maken, zich er goed van bewust moeten zijn of één van beide partijen er nadeel 
van ondervindt (A17). Het maken van afspraken vond hij ‘generaliseren en 
abstraheren’ en dat brengt volgens hem een risico met zich mee. ‘De rechter 
moet in de zaak die voor hem ligt een beslissing nemen. In het individuele ge­
val.’
Op de suggestie van Simon dat het overleg tussen de vreemdelingenkamers 
en IND/LA in strijd zou zijn met de rechterlijke onafhankelijkheid, reageerde de 
toenmalig landelijk coördinator Claessens in een artikel in Migrantenrecht van
1997 als volgt:
‘De vreemdelingenrechtspraak is sinds begin 1994 met grote logistieke en organi­
satorische problemen geconfronteerd geweest. De aantallen zaken zijn voortdu­
rend groter geweest dan geraamd. De rechtbanken hebben sinds maart 1994 
reeds meer dan 125.000 zaken ingeboekt. Er worden dit jaar meer dan 3.000 zit­
tingen gehouden. In al die zaken en bij al die zittingen hebben de IND en (vaak) 
het kantoor van de landsadvocaat een rol gespeeld. In een dergelijke situatie is 
het gewenst de organisatie van de werkzaamheden -  binnen de grenzen van het 
procesrecht -  zodanig op elkaar a f  te stemmen dat de beschikbare capaciteit aan 
mensen en middelen optimaal benut kan worden en er geen onnodige vertraging 
in de afhandeling van zaken optreedt. Daarop is het overleg dat de rechtbank 
heeft met de IND en het kantoor van de landsadvocaat gericht. Over en weer 
wordt inzicht gegeven in elkaars planning en de mate waarin deze gerealiseerd is; 
er wordt op knelpunten in de procedure gewezen en naar oplossingen gezocht.
Dat bij dit overleg geen vertegenwoordiging van de rechtshulp aanwezig is, is 
niet omdat het geheim is, maar omdat veel van de problematiek de rechtshulp niet 
direct raakt. Waar zinnig o f  gewenst wordt overleg gevoerd met beide partijen,
303
HOOFDSTUK 7
eventueel ook op regionaal niveau. Initiatieven hiertoe van de zijde van de 
rechtshulp zijn altijd welkom.’106
Uit dit citaat kan worden opgemaakt dat de vreemdelingenrechters zich door het 
grote aantal zaken genoodzaakt zagen om met de IND en de landsadvocaat 
overleg te plegen en afspraken te maken. De landelijk coördinator was van oor­
deel dat de vreemdelingenrechters bij dit afstemmingsoverleg binnen de grenzen 
van de regels van het procesrecht bleven. Volgens de landelijk coördinator werd 
het overleg gelegitimeerd door de dringende behoefte aan efficiënte rechtspraak. 
Voor het overleggen met slechts een van beide procespartijen voerde hij de 
legitimatie aan dat veel van de problematiek de rechtshulp niet direct zou raken. 
Bij dat argument kan een aantal kanttekeningen worden gemaakt.
Er is verschil van mening mogelijk over de vraag of het belang van de 
vreemdeling werd geraakt door de problematiek die aan de orde was. Het is 
denkbaar dat rechtshulpverleners het daar niet mee eens waren. En hoe konden 
ze beoordelen of het belang van de vreemdeling die ze vertegenwoordigden 
werd geraakt? Ze waren immers niet op de hoogte van wat er werd besproken.
Uit de interviews met vertegenwoordigers van de rechtshulp kan worden 
opgemaakt dat het structurele overleg van de vreemdelingenrechters met ver­
tegenwoordigers van de staatssecretaris bij hen op zijn minst de schijn wekte 
van strijd met de rechterlijke onafhankelijkheid.107
In paragraaf 2.1.3 is gebleken dat er in het overleg tussen de vreemdelin­
genkamers en DRP, IND en LA wel degelijk problematiek aan de orde kwam 
die de rechtshulp rechtstreeks zou kunnen raken. Indien althans de verslagen 
van het overleg openbaar waren gemaakt, had de rechtshulp zelf kunnen oorde­
len of uitsluitend problematiek aan de orde kwam die voor hun cliënten niet van 
belang was en zou het gevoel van een black box zijn voorkomen.
Samenvattend kan worden gezegd dat de vreemdelingenadvocatuur slecht 
op de hoogte was van afspraken tussen rechters en er weinig invloed op had. De 
betrokkenheid van vertegenwoordigers van procespartijen met name van de 
vreemdelingenadvocatuur bij de afspraken die de vreemdelingenrechters met el­
kaar maakten, was gering. De afspraken zijn dan ook slechts zelden als zodanig 
in procedures aan de orde gesteld.
De geïnterviewde vreemdelingenadvocaten hadden veel bezwaar tegen het 
eenzijdige overleg tussen de vreemdelingenkamers en vertegenwoordigers van
106 Simon 1997, p. 147-151 en 176-180 en Claessens 1997 b, p. 181-183.
107 Van Bennekom merkte hierover op dat ook van de vreemdelingenrechter mag worden verlangd 
‘dat hij op realistische wijze ook een ‘appearance’ van onafhankelijkheid uitdraagt’. Gelet op de 
door de Hoge Raad en het EHRM hiervoor geformuleerde maatstaf, zal volgens Van Bennekom 
echter niet te snel mogen worden aangenomen dat aan die eis niet is voldaan. Van Bennekom 1998, 
p. 155.
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de staatssecretaris. De respondenten betwijfelden ernstig of de afspraken die in 
dat overleg werden gemaakt inderdaad geen enkele invloed hadden op de in­
houd van de rechtspraak.
4 Afspraken tussen vreemdelingenrechters: conclusies
In dit hoofdstuk is de samenwerking tussen vreemdelingenrechters gericht op 
afspraken bestudeerd. Op basis hiervan kunnen de empirische deelvragen van 
het onderzoek worden beantwoord voor zover zij betrekking hadden op de af­
spraken die vreemdelingenrechters maakten.
In dit kader gaat het om de vragen of vreemdelingenrechters inhoudelijke 
afspraken maakten en hoe die tot stand kwamen, in welke gevallen en waarom 
de vreemdelingenrechters zich aan de resultaten van hun inhoudelijke afspraken 
gebonden achtten, in hoeverre procespartijen bij het maken van die afspraken 
waren betrokken en hoeveel inzicht ze hadden in de gemaakte afspraken.
Wat de eerste vraag betreft, kan onder verwijzing naar paragraaf 2, worden vol­
staan met een kort antwoord. Vreemdelingenrechters maakten afspraken met 
elkaar op landelijk niveau en in de zittingsplaatsen. Zij vonden in grote meer­
derheid dat zij dit mochten doen (vgl. tabel 15). Die afspraken waren vaak orga­
nisatorisch of procedureel van aard maar veel afspraken hadden ook een inhou­
delijk karakter. De inhoudelijke afspraken op landelijk niveau werden voor het 
overgrote deel gemaakt in het Vreemdelingenberaad door de landelijk coördina­
tor en de plaatselijk coördinatoren.
De tweede en derde vraag behoeven meer aandacht en zullen in de onder­
staande paragrafen worden besproken.
4.1 Gebonden o f  onafhankelijk?
In het onderstaande wordt samengevat welke factoren bijdroegen of afbreuk 
deden aan het gezag dat vreemdelingenrechters toekenden aan hun onderlinge 
afspraken. Daarna wordt het gezag dat de vreemdelingenrechters toekenden aan 
hun onderlinge afspraken vergeleken met het gezag dat zij toekenden aan de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer.
4.1.1 Openbaarheid als doorslaggevende factor voor gezag
De belangrijkste factor voor de mate van gezag van afspraken is de openbaar­
heid ervan. Dit blijkt slechts zijdelings uit de interviews, bijvoorbeeld uit op­
merkingen van rechters die verklaarden huiverig te zijn voor openbaarmaking, 
omdat hun onafhankelijkheid erdoor zou worden aangetast of omdat de afspra­
ken er teveel gewicht door zouden krijgen (vgl. par. 3.3).
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Toch kan worden aangenomen dat de openbaarheid van een afspraak direct 
en van essentiële invloed is op het juridische en het feitelijke gezag van die 
afspraak. Voor de openbare richtlijnen van de vreemdelingenkamers geldt waar­
schijnlijk, naar analogie van het rolrichtlijnen arrest van de Hoge Raad van 28 
juni 1996, dat zij recht zijn in de zin van art. 99 Wet RO (oud) en dat zij de 
rechter op grond van de algemene regels van behoorlijke rechtspleging bin- 
den.108 Het ging in het arrest van de Hoge Raad echter om rolrichtlijnen, dat wil 
zeggen om organisatorische procedurele regels met externe consequenties. De 
richtlijnen van de vreemdelingenkamers zijn geen rolrichtlijnen (er is immers 
geen sprake van een rol).109
De richtlijnen van de vreemdelingenkamers zijn echter ook op behoorlijke wijze 
extern gepubliceerd en lenen zich ertoe, naar inhoud en strekking, om jegens be­
trokkenen als rechtsregel te worden toegepast.110
Van der Meulen wijst erop dat rechterlijke richtlijnen binden op een wijze die 
vergelijkbaar is met jurisprudentie. ‘De incentive ze na te leven is uit een oog­
punt van voorspelbaarheid, rechtsgelijkheid en doelmatigheid groot, maar een 
rechtsplicht daartoe ontbreekt’.111 De vreemdelingenrechters lijken de richtlij­
nen inderdaad over het algemeen zonder enige discussie te hebben gevolgd.
Er zijn goede argumenten om aan te nemen dat in principe ook andere ex­
tern bekendgemaakte of -geraakte afspraken tussen rechters hen binden op 
grond van dezelfde beginselen van behoorlijke rechtspleging (de beginselen van 
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid).112 Ook als zo’n andere afspraak bekend is 
gemaakt of geraakt, eisen de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid dat hij in prin­
cipe wordt nageleefd. In principe, dat wil zeggen dat de rechter er uiteraard wel
-  als hij daar argumenten voor heeft -  gemotiveerd van kan afwijken, hetzij in 
een concreet geval, hetzij in het algemeen.
Openbaarheid had kennelijk twee kanten voor de vreemdelingenrechters. 
De ene kant was dat openbaarmaking aan afspraken een status gaf, en dat die 
status ertoe leidde dat de rechters in principe aan die afspraken werden gebon-
108 HR 28 juni 1996, JB 1996/186; NJ 1997/495.
109 De afspraken tussen vreemdelingenrechters zijn geen beleidsregels als bedoeld in art. 1:3 Awb, 
omdat zij niet door een bestuursorgaan maar door de vreemdelingenkamers zijn vastgesteld.
110 Behoorlijke bekendmaking is volgens de Hoge Raad: ‘plaatsing in de Staatscourant of in een 
ander vanwege de overheid algemeen verkrijgbaar gesteld publicatieblad, dan wel een andere 
door of met goedvinden dan wel medeweten van de overheid gedane bekendmaking op zodanige 
wijze dat verzekerd is dat de regels voor betrokkenen kenbaar en toegankelijk zijn. ’ HR 28 maart 
1990, NJ 1991, 118 m.nt. MS, r.o. 4.7. Ten aanzien van rolreglementen nam de Hoge Raad er ech­
ter genoegen mee dat de betreffende reglementen, door publicatie in het plaatselijke Baliebulletin 
of door toezending, ter kennis van alle advocaten in het betrokken arrondissement waren gebracht. 
HR 28 juni 1996, NJ 1997, 495 m.nt. HJS en HR 4 april 1997, NJ 1998, 220 m.nt. HJS. Vgl. Teu- 
ben 2002, p. 116.
111 Van der Meulen 1997, p. 293-299.
112 Vgl. Köhne 2000, p. 133 e.v..
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den. Als het inhoudelijke afspraken betrof, vonden veel vreemdelingenrechters 
dat het geven van een dergelijke status aan hun onafhankelijkheid in de weg zou 
staan. De optie om gemotiveerd van openbaar gemaakte afspraken af te wijken, 
werd in de interviews zelden genoemd.
De tweede kant was dat de wetenschap dat een afspraak openbaar zou wor­
den gemaakt van invloed kon zijn op de inhoud ervan. In die zin zou openbaar­
making de vreemdelingenrechters belemmeren om de afspraken te maken die zij 
opportuun achtten. Dit gold bijvoorbeeld voor de afspraak over de witte illega­
len met schoolgaande kinderen. Die afspraak wilden de vreemdelingenrechters 
kennelijk wel maken, maar ze wilden hem beslist niet openbaar maken. Zij wil­
den enerzijds niet dat de afspraak een sterke status kreeg. Hij was slechts be­
doeld als advies. Anderzijds was er kennelijk een aarzeling of de afspraak de 
toets van de openbaarheid kon doorstaan, of zij een dergelijke afspraak wel 
mochten maken. Toch werd in de praktijk ook van dergelijke adviezen van de 
gezamenlijke coördinatoren zelden afgeweken.
4.1.2 Andere factoren die van belang waren voor het gezag van afspraken
Behalve openbaarmaking waren ook andere factoren van belang voor het gezag 
van de afspraken die de vreemdelingenrechters met elkaar maakten.
Terwijl er bij openbare afspraken reden is om juridische gebondenheid aan 
te nemen op grond van algemene beginselen van behoorlijke rechtspraak, is de­
ze juridische gebondenheid bij niet openbare afspraken moeilijker te construe­
ren. Maar ook bij niet openbare afspraken, mag de rechter het rechtszekerheids- 
en gelijkheidsbeginsel niet negeren. Het enkele bestaan van een afspraak waar­
aan collega’s gevolg geven, betekent -  ook als hij zelf niet bij de totstandko­
ming van de afspraak was betrokken -  dat hij hem moet meewegen in zijn be­
oordeling. De vreemdelingenrechters bleken dat ook te doen en achtten zich in 
veel gevallen feitelijk gebonden.
In paragraaf 3.2 is aangegeven welke factoren voor de vreemdelingenrech­
ters van invloed waren op hun beslissing om onderlinge afspraken na te leven. 
Kort samengevat blijken naast de openbaarmaking van de afspraak, de volgende 
factoren te hebben bijgedragen aan het gezag: de mate waarin andere rechters 
gevolg gaven aan de afspraak, de duidelijkheid van de afspraak, collegiale druk, 
en de verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid. Ook de betrokkenheid van 
rechters met aanzien of met een hiërarchisch hoge positie, bij het totstandkomen 
van de afspraak, droeg bij aan het gezag van de afspraak. Dat geldt ook voor de 
betrokkenheid bij de totstandkoming van de afspraak van de eigen zittingsplaats 
of van de rechter zelf en voor de betrokkenheid van procespartijen.
Het gezag van afspraken die de vreemdelingenrechters maakten binnen de 
zittingsplaatsen, werd meer dan het geval was met landelijke afspraken, bevor­
derd door een gevoel van collegialiteit. Uit de interviews bleek dat de vreemde­
lingenrechters over het algemeen nog sterker hechtten aan eenheid binnen de
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zittingsplaatsen dan aan landelijke rechtseenheid. Zij waren vrijwel unaniem 
van mening dat er binnen hun zittingsplaatsen eenheid bestond. Als er afspraken 
werden gemaakt in een intern afstemmingsoverleg -  en als ze duidelijk waren, 
wat lang niet altijd het geval was -  werden ze blijkens de interviews meestal ge­
volgd.
Voorts hadden niet-inhoudelijke afspraken meer gezag dan afspraken met 
een inhoudelijk karakter. Zo was niet alleen de openbaarheid van de richtlijnen, 
maar zeker ook de aard van de afspraken die erin waren neergelegd van grote 
invloed op het grotere gezag ervan. Aan het gezag van de richtlijnen zal boven­
dien hebben bijgedragen dat ze tot stand waren gekomen na overleg met alle 
betrokken procespartijen. De meeste geïnterviewde rechters zagen de richtlijnen 
niet als een inhoudelijke beperking van hun rechterlijke vrijheid, maar als een 
verzameling organisatorische of procedurele afspraken waartegen zij zelden 
principiële bezwaren hadden.
Negatieve factoren voor het gezag van de afspraken tussen vreemdelingen­
rechters waren het verstrijken van veel tijd na het maken van de afspraak en 
relevante wijzigingen van de omstandigheden nadien. Ook onduidelijkheid, fre­
quente aanpassing, herformulering en het niet openbaar maken van de afspraken 
hadden een negatieve invloed op het gezag.
De vraag of de ruimte die de afspraak liet voor expliciete of impliciete af­
wijking, bijdroeg of afdeed aan het gezag, is niet eenvoudig te beantwoorden. 
Enerzijds betekent veel ruimte dat de rechter, die van die ruimte gebruik maakt, 
zichzelf niet als een dissident hoeft te beschouwen. Anderzijds betekent veel 
ruimte dat er binnen die ruimte van de afspraak divergentie kan ontstaan. In bei­
de gevallen is er wel sprake van gezag, maar is het de vraag of nog kan worden 
volgehouden dat er sprake is van een afspraak.
De meeste van de geïnterviewde vreemdelingenrechters achtten zich in 
principe gebonden aan onderlinge afspraken, tenzij de afspraak in strijd zou zijn 
met hun geweten. Toch vonden ze blijkens de interviews, ook als het niet om 
een gewetenskwestie ging, ruimte om af te wijken van gemaakte afspraken, het­
zij expliciet, hetzij impliciet. In de praktijk bestond er bij de rechters een sterke 
neiging om, als ze voor afwijken kozen, daarvoor een impliciete weg te kiezen, 
dat wil zeggen dat ze niet expliciet in hun uitspraak meldden dat zij van een af­
spraak afweken en waarom. Een van de redenen daarvoor was ongetwijfeld dat 
de afspraak meestal niet openbaar was. Ondanks de kritiek van veel van de geïn­
terviewde rechters op het Vreemdelingenberaad, blijkt uit de interviews dat het 
naleven van afspraken gemaakt in het Vreemdelingenberaad regel was en het 
afwijken ervan uitzondering. Juist ook uit de ingewikkelde wegen die de rech­
ters bewandelden als zij bij uitzondering onder een hun onwelgevallige afspraak 
van het Vreemdelingenberaad wilden uitkomen, blijkt dat er een algemene notie 
was dat afspraken van het Vreemdelingenberaad in principe behoorden te wor­
den gevolgd. Veel respondenten voerden aan dat het Vreemdelingenberaad 
slechts kon adviseren en dus geen werkelijke besluiten nam. Dat is formeel
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wellicht juist, maar het verhult dat de afspraken de facto tot een grote mate van 
gebondenheid leidden.
De collegiale druk op vreemdelingenrechters om afspraken te volgen, was 
niet zo groot dat de individuele rechters zich erdoor in hun onafhankelijkheid 
voelden aangetast. Ze voelden zich er niet door gedwongen om uitspraken te 
doen die ze niet voor hun rekening wilden nemen. Wel werden door veel rech­
ters afspraken ervaren als een beperking van hun vrijheid bij het beslissen.
4.1.3 Het gezag van de Rechtseenheidskamer versus het gezag van het Vreem- 
delingenberaad
Het gezag van het Vreemdelingenberaad was volgens de geïnterviewde rechters 
geringer dan het gezag dat ze toekenden aan de uitspraken van de Rechtseen- 
heidskamer, en zelfs geringer dan het gezag dat rechters in zijn algemeenheid 
zeiden toe te kennen aan hun onderlinge afspraken. Een uitzondering hierop 
vormden ook hier weer de richtlijnen die door het Vreemdelingenberaad waren 
vastgesteld, waarvan het gezag, zoals gezegd, zeer groot was. De afspraken van 
het Vreemdelingenberaad waren in tegenstelling tot de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer niet openbaar. Slechts een klein aantal van de geïnter­
viewde rechters verklaarde de afspraken die in het Vreemdelingenberaad waren 
gemaakt altijd te volgen (vgl. tabel 14). Vrijwel alle geïnterviewde rechters 
hadden kritiek op het Vreemdelingenberaad, terwijl zij de Rechtseenheidskamer 
over het algemeen positief beoordeelden. Waarschijnlijk speelde hierbij een 
grote rol dat de Rechtseenheidskamer leidde tot rechtspraak, het gebruikelijke 
resultaat van rechterswerk, terwijl het Vreemdelingenberaad in afspraken resul­
teerde, wat uitzonderlijk is voor rechters. Verder ontbrak bij het Vreemdelin- 
genberaad de uitgebreide inspraakprocedure voor de rechters, die bij de Rechts- 
eenheidskamer gebruikelijk was. Van belang was ook dat aan uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer een zitting vooraf ging waarin partijen hun standpunt 
konden verdedigen. Wel werd de efficiëntie van het Vreemdelingenberaad ge­
waardeerd. Daartegenover stond dat veel rechters vonden dat het Vreemdelin- 
genberaad ad hoc opereerde.
De mogelijkheid om onder afspraken die in het Vreemdelingenberaad wer­
den gemaakt uit te komen, door in uitspraken, die betrekking hadden op hetgeen 
was afgesproken, te individualiseren, lijkt sterk op de wijze waarop rechters 
volgens eigen zeggen heimelijk onder het gezag van de Rechtseenheidskamer 
uitkwamen.113
113 Vgl. hfst. 5, par. 5.
309
HOOFDSTUK 7
Procespartijen waren niet bij de samenwerking tussen vreemdelingenrechters 
betrokken. Wel was er sprake van overleg tussen procespartijen en de vreemde­
lingenkamers. Dit betrof voornamelijk overleg tussen vreemdelingenrechters en 
één van de procespartijen: verweerder of personen die in dienst of opdracht van 
verweerder werkten. Dergelijk overleg vond periodiek plaats op landelijk niveau 
en daarnaast incidenteel binnen de zittingsplaatsen. Overleg tussen vertegen­
woordigers van zowel de staatssecretaris van Justitie als van de vreemdelingen, 
kwam pas in de loop van de onderzochte periode tot stand (april 1997) en het 
vond veel minder frequent plaats. Bij zaakoverstijgend landelijk overleg tussen 
de vreemdelingenrechters met procespartijen werden de vreemdelingenrechters 
over het algemeen vertegenwoordigd door de landelijk coördinator en één van 
de plaatselijke coördinatoren.
Uit de interviews is gebleken dat de vreemdelingenrechters uiterst huiverig 
waren voor het maken van afspraken met vertegenwoordigers van procespartijen 
die inhoudelijke consequenties zouden kunnen hebben. De landelijk coördinato­
ren waren van mening dat dergelijke afspraken nooit zijn gemaakt. Uitzondering 
vormen opnieuw de richtlijnen. Bij het totstandkomen daarvan waren vertegen­
woordigingen van beide procespartijen aanwezig. Dat de vreemdelingenrechters 
geen inhoudelijke afspraken wilden maken in hun overleg met DRP, IND en LA 
was voor de hand liggend. Het maken van inhoudelijk getinte afspraken in aan­
wezigheid van slechts een van de procespartijen zou in strijd zijn met het begin­
sel van onafhankelijkheid.
Toch bleek uit bestudering van de verslagen van het overleg van de vreem­
delingenkamers met de DRP, de IND en de landsadvocaat en van de besluiten­
lijsten van het Vreemdelingenberaad, dat wel degelijk afspraken met inhoudelij­
ke consequenties werden gemaakt.114
Uit de praktijk van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters is ge­
bleken dat de afspraken die werden gemaakt, over het algemeen tot stand kwa­
men zonder enige inbreng van partijen. De besluitvorming kwam niet tot stand 
tijdens een contentieuze procedure, waarbij partijen standpunten wisselen en de 
rechter op basis daarvan besluit, maar in een politieke ambiance van afvaardi­
ging, vertegenwoordiging, meerderheidsstandpunten en sociale druk. Anders 
dan bij coördinatie van rechtspraak kwam het samenwerkingsresultaat geheel 
buiten juridische procedures en dus meestal buiten procespartijen om tot stand. 
Bij de samenwerking die een richtinggevende uitspraak ten doel had, vond, 
voordat dit resultaat was bereikt, een proces plaats en hadden partijen de gele-
4.2 Proces en procespartijen
114 Vgl. ook par. 2.2.3 de afspraak over het toewijzen van voorlopige voorzieningen om de IND tot 
sneller beslissen te stimuleren.
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genheid hun standpunten over de voorliggende rechtsvraag naar voren te bren­
gen. Van de onderlinge inhoudelijk afspraken die de vreemdelingenrechters 
maakten, waren procespartijen zelden op de hoogte. Zij wisten vaak niet dat er 
een afspraak was gemaakt, laat staan wat de inhoud daarvan was.
Alleen in het uitzonderlijke geval dat een afspraak tussen rechters openbaar 
was gemaakt of geraakt, was daarover -  zij het slechts achteraf -  een openlijke 
discussie mogelijk. Procespartijen konden in die gevallen in een procedure na­
leving van de afspraak eisen of de rechtmatigheid van de afspraak zelf of van de 
naleving ervan in het concrete geval betwisten.
Tot slot bleek dat de staatssecretaris van Justitie in het kader van de afspra­
ken tussen vreemdelingenrechters op twee manieren in het voordeel was ten 
opzichte van de vreemdeling. In de eerste plaats was hij veel vaker direct be­
trokken bij overleg met, en indirect bij overleg tussen de vreemdelingenrechters 
dan de vreemdelingen of hun procesvertegenwoordigers. In de tweede plaats 
had hij -  ook los van het overleg met de rechters -  als repeat player veel meer 
kans om van het bestaan van afspraken tussen vreemdelingenrechters op de 
hoogte te raken dan de wederpartij.
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Eisen aan samenwerking tussen rechters
‘Openbaarheid is de ruggengraat van de democratie, o f  moet ik zeggen het hart 
ervan. Alleen bij maximale openbaarheid kunnen burgers meebeslissen (...). A l­
leen bij maximale openbaarheid kunnen machthebbers, bestuurders o f  rechters 
ter verantwoording worden geroepen over hun beslissingen. Door openbaarheid 
zullen zij beslissingen beter motiveren en dat draagt weer bij aan de acceptatie 
van die beslissingen.’1
1 Inleiding
In Nederland bestaat een wijdverbreide praktijk van samenwerking tussen rech­
ters. De meerderheid van de rechters juicht die samenwerking ook toe, zo blijkt 
uit een enquête onder rechters in 2001.2 Volgens deze enquête is tweederde van 
de rechters van mening dat de rechtspleging aan kwaliteit zou winnen als meer 
onderlinge afspraken zouden worden gemaakt. Het is een van de twee meest 
onderschreven stellingen van de enquête.3
De bestaande samenwerkingspraktijken zijn gegroeid zonder dat de vraag 
was beantwoord of rechters eigenlijk wel mógen samenwerken buiten de in de 
wet geregelde samenwerking in de meervoudige kamers. Er bestaat veel ondui­
delijkheid over de kwestie welk gezag rechters mogen en moeten toekennen aan 
hun samenwerkingsresultaten, en over wat hun samenwerking betekent voor de 
positie van procespartijen. De vraag aan welke eisen samenwerking tussen rech­
ters moet voldoen, behoeft beantwoording.
Om een bijdrage te leveren aan het antwoord op deze vraag, is empirisch 
onderzoek verricht naar de samenwerking tussen vreemdelingenrechters in de 
periode tussen de ingrijpende wijziging van de oude Vreemdelingenwet in 1994 
en de invoering van een geheel nieuwe Vreemdelingenwet in 2001. In deze pe­
riode was de vreemdelingenrechtspraak toebedeeld aan de rechtbank Den Haag
1 J.C. Terlouw 2003, Handelingen EK 14 januari 2003, p. 16.
2 Bruinsma 2001, p. 1929 en 1930.
3 Leijten ziet een duidelijke samenhang tussen de twee meest beaamde stellingen: ‘Uitspraken van 
de Hoge Raad zijn een houvast voor lagere rechters’ en ‘rechtspleging zal aan kwaliteit winnen 
door meer onderlinge afspraken’. Volgens Leijten bestaat de rechtvaardigheid die gelegen is in het 
activeren van deze stellingen vooral uit een grotere gelijkheid van beoordeling van de zaken van 
hen die recht zoeken. Leijten 2001, p. 1936 e.v.
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en een aantal nevenzittingsplaatsen. Hoger beroep op een rechterlijke instantie, 
die voor eenheid kon zorgen, ontbrak.
Uit het onderzoek is gebleken dat de samenwerking tussen vreemdelingen­
rechters van invloed was op de interne en externe verhoudingen van rechters en 
dat daardoor een aantal fundamentele rechtsbeginselen werd geraakt. Het gaat 
daarbij met name om de verhoudingen:
- tussen de vreemdelingenrechter en de wetgever en het bestuur,
- tussen de individuele vreemdelingenrechter en zijn collega’s, en
- tussen de vreemdelingenrechter en procespartijen.
In dit slothoofdstuk wordt aan de hand van het verrichte empirisch onderzoek 
getracht aan te geven op welke wijze deze verhoudingen in de periode 1994­
2001 werden beïnvloed door de samenwerking tussen vreemdelingenrechters, en 
aan welke rechtsbeginselen en belangen de vreemdelingenrechters veel of juist 
weinig belang toekenden. Vervolgens wordt aandacht besteed aan de vraag hoe 
uitzonderlijk de vreemdelingenrechtspraak in de onderzochte periode was. Los 
van de specifieke bijzonderheden van de vreemdelingenrechtspraak, worden op 
basis van de ervaringen met samenwerking tussen de vreemdelingenrechters, 
twee mogelijke samenwerkingsmodellen geformuleerd. Deze twee modellen 
toets ik aan de normatieve onderzoeksvragen.4 Aan de hand daarvan formuleer 
ik een aantal eisen waaraan, naar mijn mening, samenwerking tussen rechters 
moet voldoen.
2 De invloed van samenwerking op bestaande relationele spannings- 
gebieden
2.1 Samenwerking en de verhouding van de rechter tot wetgever en bestuur
Tijdens de behandeling van het voorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet 
in 1993 is in de Eerste Kamer -  als compensatie voor het ontbreken van hoger 
beroep in vreemdelingenzaken -  uitdrukkelijk de mogelijkheid aan de orde 
geweest om te komen tot een vorm van coördinatie tussen de vreemdelingen­
rechters.5 De wetgever gaf een extra verantwoordelijkheid aan de vreemdelin­
genrechters, die er wel toe moest leiden dat zij door samenwerking tot rechts­
vorming zouden komen.6 De vreemdelingenrechters hebben door hun onderlin­
ge samenwerking de grens tussen rechtspraak en regelgeving tenminste geraakt, 
maar misschien zelfs verlegd of overschreden.
4 Hoofdstuk 1, par. 3.
5 TK 1992-1993, 22 735, nr. 5 p. 19.
6 Hoofdstuk 3, par. 1.
314
EISEN AAN SAMENWERKING TUSSEN RECHTERS
De samenwerking tussen vreemdelingenrechters die resulteerde in rich­
tinggevende uitspraken, veroorzaakte spanning in de verhouding tot de wet- en 
regelgever, met name doordat de procedures zo waren ingericht dat de individu­
ele aspecten naar de achtergrond werden gedrongen. Zo fungeerden individuele 
zaken in de Rechtseenheidskamerprocedure vaak slechts als kapstok.7 Ook bij 
de andere vormen van gecoördineerde rechtspraak kwam het voor dat de indivi­
duele aspecten van de voorliggende zaken nog slechts marginaal aan de orde 
kwamen.8 Dit was in het bijzonder het geval bij de geclusterde behandeling, dus 
als een groot aantal zaken tegelijkertijd in clusters op de zitting werd gebracht, 
en de voor alle zaken geldende rechtsvragen in algemene pleidooien werden 
behandeld.9
Onderdelen van de Rechtseenheidskamerprocedure zoals de uitvoerige in­
spraakronden, het herhaald overleg, de betrokkenheid van velen, en het systeem 
van afvaardiging, hadden vaak meer karakteristieken van procedures waarlangs 
wetgeving en beleid tot stand komen, dan van rechtspraak.10 De vreemdelingen­
rechters stonden zichzelf in de Rechtseenheidskamerprocedure bovendien op­
merkelijk veel vrijheid toe ten opzichte van de eisen die de Wet op de Rechter­
lijke Organisatie (Wet RO) aan zitting en raadkamer stelt.11 Dat de procedures 
die de vreemdelingenrechters volgden, afweken van de procedurele eisen van de 
Wet RO, wil nog niet zeggen dat de uitspraken het karakter van regelgeving 
kregen en dat de vreemdelingenrechters zich op het terrein van de wetgever 
begaven. De vraag of rechters in samenwerking aan rechtsvorming mogen doen, 
komt aan de orde in paragraaf 4.1 van dit hoofdstuk.
Bij hun samenwerking die in afspraken resulteerde was het nog evidenter 
dat de vreemdelingenrechters zich op het terrein van regelgeving begaven. 
Vooral met de inhoudelijke afspraken die in het Vreemdelingenberaad werden 
gemaakt, namen de vreemdelingenrechters afstand van hun eigenlijke taak: het
7 Hoofdstuk 4, par. 2.1.2 en 2.2.2 en met name de daar weergegeven woorden van een van de res­
pondenten: ‘Daar is toch deREK-zitting niet voor, voor individuele gevallen’.
8 Een van de procesvertegenwoordigers van de staatssecretaris merkte hierover op: ‘Het gebeurt wel 
eens dat je een geclusterde zitting hebt en dat je bij de eerste zaak een algemeen verhaal houdt en 
in de tweede houd je een algemeen verhaal en in de derde ook weer en dan doe je dat eigenlijk al­
leen nog maar ten behoeve van de advocaten, de rechters hebben eigenlijk de materie al uitgedis­
cussieerd. ’ (A15).
9 Hoofdstuk 6, par. 2.2.1.
10 Al in 1996 wees Groenendijk erop dat herhaald overleg met een groot aantal personen voorkomt bij 
wetgeving en in het bestuur, maar juist niet in de rechtspraak. Dat was voor hem aanleiding voor de 
vraag ‘Is dat geen aanwijzing dat met de REK de grens tussen rechtspraak en regelgeving dreigt te 
worden overschreden?’ Vervolgens wees hij erop dat een verschil van inzicht tussen de rechters 
van de Vreemdelingenkamers niet noodzakelijk door de Rechtseenheidskamer hoefde te worden 
opgelost. ‘Dat kan ook door een wijziging van wet, uitvoeringsregels of beleid.’ C.A. Groenendijk, 
Extra bijlage Vreemdelingenbulletin 1996/21, p. 9 (intern).
11 Hierover meer in dit hoofdstuk par. 1.3.
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beslechten van geschillen. Van rechtspraak was geen sprake meer. De gemaakte 
afspraken waren niet het antwoord op een door partijen aangebrachte concrete 
rechtsvraag in een individuele zaak, maar het antwoord op een vraag die zich in 
een reeks zaken voordeed, of zelfs het antwoord op een nog niet gestelde maar 
potentiële, of verwachte rechtsvraag. Rechters, althans hoogste rechters hebben 
ook de taak voor richtinggevende rechtspraak te zorgen. Die taak oefenen zij uit 
door antwoord te geven op rechtsvragen die mogelijk ook in andere vergelijkba­
re zaken spelen of zullen spelen. De wet geeft de rechter echter geen bevoegd­
heid voor het stellen van algemene regelgeving buiten de rechtspraak om.12 Dat 
hoeft niet bezwaarlijk te zijn zolang rechters formele afspraken maken over 
interne procedurele en organisatorische aangelegenheden, zoals de richtlijnen 
voor het procederen in vreemdelingenzaken.13 Als de vreemdelingenrechters 
buiten de rechtspraak om materiële regels formuleerden of afspraken maakten 
met inhoudelijke consequenties (zoals de in hoofdstuk 7 genoemde afspraken 
over de afhandeling van Iraanse zaken en de afspraak over schoolgaande kinde­
ren), overschreden ze, naar mijn mening, echter de grens tussen rechtspraak en 
regelgeving. In paragraaf 4.2 van dit hoofdstuk ga ik in op de vraag of samen­
werking tussen rechters buiten de rechtspraak om zich verdraagt met het in arti­
kel 12 wet AB neergelegde verbod voor rechters om in hun uitspraken algemene 
regels te formuleren. De vreemdelingenrechters hechtten in die gevallen kenne­
lijk meer belang aan de rechtseenheid, dan aan een strikte scheiding van de 
machten. Dat was overigens wel begrijpelijk, omdat de wetgever zelf een situa­
tie had gecreëerd waarin de rechtseenheid niet door een hoger beroepsinstantie 
werd bewaakt. Misschien hebben de vreemdelingenrechters zich echter niet 
voldoende afgevraagd of ze, met het oog op de gewenste rechtseenheid, hadden 
kunnen volstaan met de Rechtseenheidskamerprocedure en informatie-uitwis- 
seling. Het is in dit kader opmerkelijk dat na invoering van de nieuwe Vreemde­
lingenwet in 2001, juist het Vreemdelingenberaad is blijven functioneren. Voor­
zover ik weet, wordt er tegenwoordig in het Vreemdelingenberaad echter nau­
welijks meer tot inhoudelijke afspraken gekomen.
Ook de verhouding tussen de rechter en het bestuur werd door de samenwerking 
tussen de vreemdelingenrechters geraakt. Het ministerie van Justitie had door de
12 Afgezien van de bevoegdheid van het bestuur van het gerecht om regels vast te stellen met betrek­
king tot zijn werkwijze, besluitvorming, etc., neergelegd in artikel 19 Wet RO.
13 In het kader van de wijziging van de Wet RO (Kamerstukken II 2000-2001, 27 182, nr. 6, p. 35) is 
kenbaar gemaakt dat de regering positief staat ten opzichte van uniforme procesregelingen: ‘de
rechtspraak heeft aanvaard dat degene die over een discretionaire bevoegdheid beschikt, via het 
vertrouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel zichzelf kan binden door aan te geven op welke wij­
ze hij voornemens is deze bevoegdheid te hanteren. Voor bestuursorganen is dit gecodificeerd in de 
Algemene wet bestuursrecht, maar voor rechters geldt mutatis mutandis hetzelfde. De houding van 
de regering tegenover deze procedureregelingen is zonder meer positief; zij juicht de totstandko­
ming daarvan toe.’
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opgebouwde samenwerkingsstructuur, bij de vreemdelingenrechters een makke­
lijke ingang om zijn wensen, bijvoorbeeld met betrekking tot de volgorde van 
behandeling van zaken, kenbaar te maken buiten de individuele zaken om. De 
samenwerking tussen vreemdelingenrechters leidde ook tot periodiek overleg 
met vertegenwoordigers van het ministerie van Justitie.14 Daarbij speelde een 
belangrijke rol dat dit ministerie in alle zaken ook procespartij was. Hierop 
wordt uitvoerig ingegaan in par. 1.3 van dit hoofdstuk. De vreemdelingenrech­
ters werden door het ministerie in elk geval vanaf 1998 veelvuldig aangeduid als 
onderdeel van de vreemdelingenketen.15 Daaruit blijkt dat het bestuur de 
vreemdelingenrechters mede verantwoordelijk achtte of wilde maken voor de 
uitvoering van het vreemdelingenbeleid. De rechters hebben zich nooit tegen 
hun aanduiding als ketenpartner verzet. Dit blijkt uit de interviews, uit de ver­
gaderingen die door de vertegenwoordigers van de vreemdelingenrechters wer­
den belegd met vertegenwoordigers van de Directie Rechtspleging van het mi­
nisterie van Justitie (DRP), de Immigratie en Naturalisatie Dienst (IND) en de 
Landsadvocatuur (LA), en uit het woordgebruik in de praktijk.
Concluderend kan worden gezegd dat de samenwerking tussen vreemde­
lingenrechters in de onderzochte periode op drie manieren tot verschuiving of 
overschrijding van de grens tussen rechter en wetgever of bestuur leidde.
Ten eerste bestond bij de vreemdelingenrechters, door het ontbreken van 
een rechterlijke hiërarchie, door het grote aantal zaken, en door de politieke 
druk om de zaken zo snel mogelijk af te handelen, grote behoefte om los van het 
concrete geschil en soms zelfs buiten de rechtspraak om, algemene rechtseen- 
heidscheppende regels te formuleren.
Ten tweede verschilden sommige van de samenwerkingsprocedures waar 
de vreemdelingenrechters voor kozen essentieel van de procedure in rechtszaal 
en raadkamer. Dat was evident het geval bij samenwerking die uitmondde in 
afspraken. Het gold echter ook, zij het in mindere mate, voor de samenwerking 
die resulteerde in richtinggevende uitspraken.
Ten derde achtten de vreemdelingenrechters zich mede verantwoordelijk 
voor het stroomlijnen van de procedures. Zij zagen zichzelf niet slechts als ge- 
schillenbeslechter.
2.2 Samenwerking en de verhouding van de rechter tot zijn collega’s
De mate waarin de vreemdelingenrechters zich gebonden achtten aan hun sa- 
menwerkingsresultaten, bleek afhankelijk te zijn van verschillende factoren.
14 Hoofdstuk 7, par. 2.1.3.
15 Zie bijvoorbeeld het rapport ‘Keten in kaart 1998, Trends en ontwikkelingen in de vreemdelingen­
keten in 1998’, ministerie van Justitie, Immigratie en Naturalisatiedienst.
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Grote invloed op het gezag had de openbaarheid van die resultaten.16 Verder 
speelden een rol de organisatorische structuur en de plaats van de rechters in die 
structuur, de mate waarin een rechter zelf betrokken was geweest bij de tot­
standkoming van het samenwerkingsresultaat, de tijd die sinds het bereiken van 
het samenwerkingsresultaat was verstreken, de collegiale druk, de aard en het 
resultaat van de samenwerking, en de gezamenlijke verantwoordelijkheid voor 
de rechtseenheid die de vreemdelingenrechters in hun ogen in de onderzochte 
periode droegen. Dat laatste was veruit de belangrijkste reden voor de vreemde­
lingenrechters om gezag aan een samenwerkingsresultaat toe te kennen. Dat is 
niet verbazend, omdat juist het bereiken van rechtseenheid en het voorkomen 
van divergentie de belangrijkste reden was voor de samenwerking.
Het gezag van de samenwerkingsresultaten die de vreemdelingenrechters 
bereikten, stond op gespannen voet met de onafhankelijkheid van de individuele 
rechter ten opzichte van zijn collega’s, zijn college, zijn kamer en de rechterlijke 
macht als zodanig. De individuele rechters werden immers geacht -  zonder dat 
daar een wettelijke basis voor was -  om, in het belang van de rechtseenheid of 
de efficiëntie, de uitspraken van de Rechtseenheidskamer en de afspraken ge­
maakt in het Vreemdelingenberaad te volgen. De vreemdelingenrechters bleken 
bereid te zijn om een deel van hun individuele onafhankelijkheid in te leveren. 
Zij maakten daarmee het belang van individuele onafhankelijkheid onderge­
schikt aan het belang van rechtseenheid. Hun visie op de individuele onafhanke­
lijkheid was daarom een factor die meewoog voor de mate waarin vreemdelin­
genrechters zich gebonden achtten aan samenwerkingsresultaten.17
Uit het onderzoek is gebleken dat de vreemdelingenrechters aan de ver­
schillende producten van samenwerking, niet evenveel gezag toekenden. De 
mate waarin vreemdelingenrechters individuele onafhankelijkheid wilden prijs­
geven ten behoeve van het collectief, hing overigens meer af van de externe 
bekendheid van de samenwerkingsresultaten, en van de vraag of organisatori­
sche, procedurele of inhoudelijke kwesties het onderwerp van de samenwerking 
vormden, dan van de keus voor het neerleggen van het samenwerkingsresultaat 
in een uitspraak of afspraak.
Uitspraken van de Rechtseenheidskamer en de richtlijnen, beide samen- 
werkingsresultaten waaraan extern veel aandacht werd besteed, hadden veel
16 Daarnaar heb ik tijdens de interviews onvoldoende expliciet gevraagd (bijlage 2, tabel 15), maar 
het kon wel impliciet uit de antwoorden van de respondenten op andere vragen worden opgemaakt. 
Het was een van de redenen waarom zij een weerstand hadden tegen het openbaar maken van hun 
afspraken. Vgl. hoofdstuk 5, par. 4.3, hoofdstuk 6, par. 4.1.1 en hoofdstuk 7, par. 4.1.1.
17 Volgens Snijders krijgt de eis van individuele onafhankelijkheid brede steun van rechterlijke en 
niet-rechterlijke zijde. Hij acht dit van groot belang en ziet deze eis zelfs als een eis van recht die 
zich slechts door een ander zwaarwegender recht laat inperken. Hij wijst er echter ook op dat de 
individuele onafhankelijkheid weldegelijk wordt beperkt door en in de collegiale rechtspraak. Snij­
ders, 2000, p. 23-24.
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gezag, en ontegenzeggelijk meer gezag dan andere vormen van gecoördineerde 
rechtspraak, die weliswaar ook uitmondden in openbare uitspraken, maar in veel 
gevallen zonder dat het richtinggevende karakter ervan bekend was. Ook de 
resultaten van de interne samenwerking in het Vreemdelingenberaad en in de 
zittingsplaatsen hadden aanmerkelijk minder gezag. In die laatste gevallen vond 
de samenwerking op informele wijze plaats en de resultaten werden minder of 
niet openbaar gemaakt. Openbaarheid van de civiele rolrichtlijnen was ook een 
essentieel element in de uitspraak waarin de Hoge Raad deze richtlijnen als 
recht in de zin van art. 99 Wet RO (oud) aanmerkte.18
De na samenwerking tussen de vreemdelingenrechters tot stand gekomen 
richtinggevende uitspraken hadden over het algemeen een sterk gezag in de zin 
van overtuigingskracht, alleen al vanwege het belang van de rechtseenheid, 
maar ook vanwege de andere hierboven genoemde factoren. In hoofdstuk 5 is 
erop gewezen dat in het Nederlandse rechtssysteem geen wettelijke grondslag 
voor het gezag van uitspraken bestaat. Rechters zijn in beginsel vrij om uitspra­
ken van collega’s en zelfs uitspraken van hogere rechters al dan niet te volgen. 
Juridisch was er dus geen belemmering voor de individuele rechters om toch 
hun eigen weg te gaan, maar de facto bleken de vreemdelingenrechters bereid 
tot zelfbinding, vanwege het belang van de rechtseenheid. De uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer werden met name om die reden algemeen gevolgd. Bo­
vendien werd op verschillende manieren collegiale druk op de individuele rech­
ters uitgeoefend om de samenwerkingsresultaten te respecteren. De individuele 
onafhankelijkheid werd door de samenwerking ingeperkt. Een groot aantal van 
de geïnterviewde rechters vond die inperking overigens niet onacceptabel.19 
Velen noemden daarvoor als reden dat ze niet zodanig in hun onafhankelijkheid 
werden aangetast, dat ze daardoor in gewetensproblemen zouden komen. In een 
klein aantal gevallen legden de vreemdelingenrechters richtinggevende uitspra­
ken naast zich neer. Dat gebeurde op één geval na, niet met uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer, maar wel soms met uitspraken die na andere vormen van 
gecoördineerde rechtspraak tot stand waren gekomen.20 Als de vreemdelingen­
rechters afweken van een richtinggevende uitspraak, bleken ze dat niet expliciet 
te doen. Ze motiveerden hun afwijking niet en in veel gevallen verhulden zij 
hun afwijking. Dat doet vermoeden dat de aantasting van de onafhankelijkheid 
in sommige gevallen, voor sommige rechters toch de grens van het acceptabele 
overschreed. Hier wreekte zich dat, in de meeste gevallen, geen opening was
18 Voor het oordeel van de Hoge Raad dat civiele rolrichtlijnen recht zijn in de zin van art. 99 Wet 
RO (oud), was van doorslaggevend belang dat deze op behoorlijke wijze bekend waren gemaakt. 
HR 28 juni 1996, N J  1997, 495, HJS en HR 4 april 1997, R vdW  1997, 95. Vgl. art. 79 van de 
nieuwe Wet RO.
19 Hoofdstuk 5, par. 3.2 en tabel 11.
20 Hoofdstuk 6, par. 3.2.
319
HOOFDSTUK 8
geboden voor een individuele rechter die van mening was dat hij een samen- 
werkingsresultaat niet kon accepteren. Daarover bestonden in elk geval geen 
duidelijke afspraken.
Ook het gezag dat de vreemdelingenrechters toekenden aan extern open­
baar gemaakte en geraakte afspraken was groot. Daarbij moet worden opge­
merkt dat de vreemdelingenrechters in principe slechts de afspraken over de 
inrichting van de interne procedure in richtlijnen openbaar maakten. Hun inhou­
delijke afspraken werden over het algemeen niet openbaar gemaakt, maar raak­
ten soms wel openbaar. Het is een enkele keer voorgekomen dat deze inhoude­
lijke afspraken door procespartijen vervolgens in een geding werden gebracht.21 
De jurisprudentie die daaruit is voortgekomen, is te beperkt om eruit te kunnen 
afleiden of de vreemdelingenrechters zich in die gevallen wel of niet aan de 
afspraak gebonden achtten. Wel blijkt opnieuw dat openbaarheid van een af­
spraak grote invloed had op het gezag ervan, vanwege de mogelijkheid van een 
beroep op de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid.
Aan niet-openbare afspraken kenden de vreemdelingenrechters minder ge­
zag toe. Externe druk om zich aan die afspraken te houden ontbrak, maar dat wil 
niet zeggen dat ze geen rol speelden bij hun beslissingen. Bovendien bestond 
ook bij interne afspraken, zij het in mindere mate dan bij de uitspraken, de be­
reidheid tot zelfbinding en aanvaarding van collegiale druk om ze te volgen, 
vanwege de gevoelde verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid. Procespartij­
en konden zich vanzelfsprekend niet beroepen op afspraken waar ze geen weet 
van hadden. Wel konden zij, als die afspraken hadden geresulteerd in een be­
paalde vaste jurisprudentie, met een beroep op het gelijkheidsbeginsel naar die 
jurisprudentie verwijzen.
Concluderend kan worden gezegd dat de individuele vreemdelingenrechter 
in zijn verhouding tot zijn collega-vreemdelingenrechters terrein prijsgaf. Hij 
was daartoe bereid vanwege zijn verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid. 
Vreemdelingenrechters zagen zichzelf als onderdeel van de rechtbank Den 
Haag, of in elk geval van hun eigen zittingsplaats en ze beseften dat hun uit­
spraken consequenties hadden voor de beslissingsruimte van collega’s. Ze wa­
ren daarom bereid naar die collega’s te luisteren, kritiek van hen aan te nemen 
en ook om naast hun dagelijkse zittingen tijd te investeren in gedachtewisseling 
en bespreking van de eigen en landelijke jurisprudentie. Dat heeft de vreemde- 
lingenrechtspraak ‘gedemocratiseerd’. Oude patronen van zeggenschap op 
grond van anciënniteit en hiërarchie werden doorbroken. Rechters met een be­
paalde belangstelling en kennis, kregen ruimte om hun ideeën in te brengen, ook 
als ze nog slechts kort rechter waren en zelfs, zij het in mindere mate, als ze 
geen bijzondere functie in de samenwerkingsorganen vervulden.
21 Hoofdstuk 7, par. 2.2.3.
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Dit had echter ook bezwaren. Rechters met een speciale verantwoordelijk­
heid voor de organisatie van de rechtspraak, informele specialisten, of zelfs 
rechters die een uitgesproken mening hadden over bepaalde rechtsvragen, kon­
den een doorslaggevende rol in de rechtsvorming krijgen. Tegelijk met de de­
mocratisering van de vreemdelingenrechtspraak ontstonden nieuwe formele en 
informele hiërarchieën. De landelijke en plaatselijke coördinatoren hadden veel 
invloed en zeggenschap. Ook binnen de zittingsplaatsen ontstond een zekere 
hiërarchie tussen rechters die meer, en rechters die minder bij de samenwerking 
waren betrokken.22 De samenwerking tussen vreemdelingen-rechters leidde tot 
afspraken over de verdeling van zaken en de volgorde van behandeling. 23
Voorts bleek uit de interviews dat een aantal rechters de uitspraken van 
Rechtseenheidskamer nuttig vond om nieuwe soortgelijke zaken snel te kunnen 
afhandelen.24 Het gevaar daarvan was dat zij uit efficiëntie-overwegingen de 
uitspraken van de Rechtseenheidskamer volgden en daarmee mogelijk uit het 
oog verloren dat zij uiteindelijk persoonlijk verantwoordelijk waren voor de 
rechtvaardigheid van hun uitspraak in het individuele geval. Het onderzoek 
heeft echter geen aanwijzingen opgeleverd voor een aantasting van de persoon­
lijke verantwoordelijkheid van de betrokken rechters.
2.3 Samenwerking en de verhouding van de rechter tot procespartijen
Zoals beschreven in hoofdstuk 2 is een van de gevaren van samenwerking tus­
sen rechters dat ze bij hun samenwerking meer zijn gericht op oplossing van een 
verschil van mening tussen rechters over een algemeen politiek of bestuurlijk 
probleem dan op beslechting van een geschil tussen procespartijen.
Als rechters voor of na de zitting en raadkamer met meer of andere dan de 
door de wet aangewezen rechters overleg plegen of geheel buiten de rechtspraak 
om afspraken maken die consequenties hebben voor toekomstige zaken, doet dit 
afbreuk aan de forumfunctie van het proces en aan het onmiddellijkheids- 
beginsel.
De eis van onmiddellijkheid houdt in dat de uitspraak moet zijn gebaseerd op 
hetgeen ter terechtzitting is gebleken en op basis van de informatie die partijen 
op de zitting en in de overgelegde stukken hebben verstrekt.25 Het meebeslissen
22 Vgl. bijvoorbeeld hfst. 4, par. 1.3.1, waar een rechter is geciteerd die voor de interne hiërarchie het 
woord ‘terreur’ gebruikte en par. 2.1.1, waar een rechter is geciteerd die sprak over de ‘interne p ik ­
orde’.
23 Hoofdstuk 4, par. 3.
24 Hoofdstuk 5, par. 4.4.
25 De eis van onmiddellijkheid is niet met zoveel woorden in een verdragstekst of wetstekst opgeno­
men, maar de eis blijkt uit artikel 5 lid 2 Wet RO en voor het bestuursrecht uit de bepalingen met 
betrekking tot het onderzoek ter zitting: art. 8:56, art. 8:57, art. 8:61, lid 4 en 5 en 8:64 Awb. Het
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van rechters die niet bij zitting aanwezig zijn geweest en niet van de stukken 
hebben kennisgenomen, en dus slechts indirect van de argumenten van partijen 
hebben kunnen kennisnemen, verdraagt zich niet met deze eis. Het proces mag 
zich niet, ook niet gedeeltelijk afspelen buiten aanwezigheid van procespartijen, 
althans zonder dat procespartijen invloed hebben kunnen uitoefenen.
Aan de richtinggevende uitspraken die in samenwerking tussen vreemde­
lingenrechters tot stand kwamen, ging -  zoals in beginsel aan alle rechtspraak -  
een proces vooraf. Inbreng van procespartijen was dus verzekerd. Toch was in 
alle fasen van de Rechtseenheidskamerprocedure, de verwijzing en voorberei­
ding, de zitting en de uitspraak, de inbreng van de rechters doorslaggevend en 
werd die van procespartijen gemarginaliseerd.26
De rechters bepaalden zelf -  als was er sprake van een soort verlofstelsel -  
welke zaken zij aan de Rechtseenheidskamer zouden voorleggen en formuleer­
den zelf de rechtsvragen. Overigens deden ze dit overeenkomstig de wettelijke 
regel voor de verwijzing van de enkelvoudige naar de meervoudige kamer (art. 
8:10 Awb). Partijen konden wel om verwijzing naar de Rechtseenheidskamer 
verzoeken, maar in de praktijk werden dergelijke verzoeken zelden gedaan. Een 
negatieve beslissing op een dergelijk verzoek namen de rechters over het alge­
meen zelfstandig. Voordat ze positief beslisten, overlegden zij echter met colle­
ga’s die de argumenten van procespartijen alleen indirect hadden gehoord.27
Ter voorbereiding van een uitspraak van de Rechtseenheidskamer begon­
nen de vreemdelingenrechters al vóór de zitting, in samenwerking met collega’s, 
met de meningsvorming over de voorliggende rechtsvragen. Partijen werden 
noch ter zitting, noch in de periode eraan voorafgaand, op de hoogte gesteld van 
de stand van die meningsvorming. Het kon dus voorkomen dat zij ter zitting 
pleitten op punten die voor de rechters al een gepasseerd station waren.
Tijdens de zitting waren in de zaal extra rechters aanwezig, die niet als zo­
danig herkenbaar waren voor de vreemdeling, noch voor de meeste van hun 
advocaten, en een enkele keer ook niet voor de landsadvocaat. Deze rechters 
hadden een even zware stem in de raadkamer als de in toga achter de tafel zit­
tende rechters wier namen onder de uitspraak kwamen. Deze procedure was in
EHRM heeft niet met zoveel woorden vastgesteld dat uit het recht op een ‘fair trial van artikel 6 
EVRM een recht op een mondelinge behandeling voortvloeit. ‘Weigering door een rechterlijk col­
lege, mondelinge behandeling toe te staan, achtte het EHRM in strijd met artikel 6 lid 1 in een ge­
val waar dat college de enige instantie was die de zaak behandelde en waarin binnen dat college 
een minderheid van rechters mondelinge behandeling nodig had geoordeeld.’ Aldus Boeles 1995, 
p. 249 en zijn noot 426 (zie ook zijn p. 205-207). De toepasselijkheid van artikel 6 EVRM in 
vreemdelingenzaken komt later in deze paragraaf aan de orde.
26 Vgl. C.A. Groenendijk: ‘De begrippen raadkamer en beraadslaging kunnen niet onbeperkt worden 
opgerekt. Is er in de REK-procedure nog wel sprake van een “fair hearing ” of “a day in court ” 
voor de procespartijen in de traditionele Europese betekenis?’ Extra bijlage Vreemdelingenbulle­
tin 1996/21, p. 8 (intern).
27 Hoofdstuk 4, par. 2.1.2.
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strijd met het in art. 6 lid 2 Wet RO neergelegde vereiste dat de raadkamer van 
de rechtbank uit drie rechters bestaat. Volgens art. 5 lid 2 Wet RO zijn uitspra­
ken gedaan met een ander dan het door de wet voorgeschreven aantal rechters 
zelfs nietig. De procedure stond bovendien op gespannen voet met de in art. 7 
lid 1 Wet RO neergelegde verplichting van hoofdelijke omvraag.28 Eerder werd 
hierop gewezen door Groenendijk, die er nog aan toevoegde dat de procedure 
op gespannen voet stond met de verplichting voor de rechters die deel uitmaken 
van de meervoudige kamer, om deel te nemen aan de besluitvorming (artikel 7 
lid 2 Wet RO). Doel van die bepaling is immers dat de uitspraak het resultaat is 
van het overleg tussen de drie rechters die de meervoudige kamer vormen.
Ook na afloop van de zitting en raadkamer vond nog, aanvankelijk uitvoe­
rig maar later slechts marginaal, overleg plaats met collega’s die niet bij zitting 
en raadkamer aanwezig waren geweest. Dit kon tot strijd met het in art. 7 lid 3 
Wet RO neergelegde geheim van de raadkamer leiden.29 Daarvan was naar mijn 
mening echter slechts sprake in die gevallen waarin bij het ‘na-overleg’ kenbaar 
werd gemaakt welke standpunten de rechters hadden ingenomen die deel had­
den uitgemaakt van de raadkamer, of als het ‘na-overleg’ leidde tot een wijzi­
ging van het concept. Als dat laatste zich voordeed, was ook weer sprake van 
strijd met het onmiddellijkheidsbeginsel. Partijen ontbeerden immers de moge­
lijkheid om zelf aan de rechters die na de raadkamer bij het overleg werden 
betrokken, hun argumenten te laten horen.
Het systeem van de Rechtseenheidskamerprocedure leidde er ook toe dat 
rechtsvragen werden beantwoord voordat zij tot maatschappelijke discussie 
hadden geleid. Zeker als de Rechtseenheidskamer, zoals in de beginfase voor­
kwam, rechtsvragen beantwoordde ter voorkoming van divergentie, kreeg een 
openbare discussie tussen betrokkenen of tussen juristen geen kans.30 Vanzelf­
sprekend was er een openbare zitting, maar de discussie tussen de rechters die 
daaraan vooraf was gegaan en eventuele uitgangspunten, waar zij het al voor de 
zitting over eens waren geworden, werden niet bekendgemaakt.
Ook bij de andere vormen van gecoördineerde rechtspraak leidde de sa­
menwerking er toe dat de betrokken rechters meer dan gebruikelijk invloed 
hadden op het gewicht dat hun uitspraak kreeg. In de raadkamer of daarna gaven
28 Groenendijk, Extra bijlage Vreemdelingenbulletin 1996/21, p. 8 (intern). Ook andere schrijvers 
constateerden op de genoemde punten strijd of spanning met de wet. Van Bennekom 1998, p. 139 
en p. 149; Jessurun d’Oliveira 1999, p. 377-384; Thieme c.s. 1999, p. 93 en 94; en Verberk 2000, 
p. 118.
29 Hoofdstuk 2, par. 3.
30 Groenendijk, wees erop dat het uiteenlopen van uitspraken niet alleen nadelen heeft: ‘Een voordeel 
van diversiteit is dat het kan leiden tot publieke discussie over de gewenste uitspraak of rechtsre­
gel. ’ Hij waarschuwde ervoor dat de Rechtseenheidskamer door snel definitieve uitspraken te doen, 
de discussie dreigde te smoren voordat hij goed en wel begonnen was. C.A. Groenendijk, Extra bij­
lage Vreemdelingenbulletin 1996/21, p. 6 en 7 (intern).
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de rechters aan de uitspraak een kwalificatie die van belang was voor het interne 
gezag van de uitspraak. Bij deze vormen van samenwerking kwam het zelfs 
voor dat de rechters extra gewicht aan de tot stand gekomen uitspraken hecht­
ten, zonder dat dit aan buitenstaanders kenbaar werd gemaakt. Een en ander 
leidde tot een vermindering van de betekenis van het openbare deel van het 
proces, waarbij het zwaartepunt ligt op de pleidooien van procespartijen, ten 
opzichte van het interne samenwerkingsproces, waar de gedachtewisseling tus­
sen rechters dominant was.
De staatssecretaris van Justitie had bij samenwerking die resulteerde in 
richtinggevende uitspraken, strategische voordelen in alle fasen van het proces: 
ervoor, tijdens en erna.
Vóór het proces, als het er om ging welke principiële vragen aan de 
Rechtseenheidskamer zouden worden voorgelegd, waren de barrières voor het 
verzoeken om verwijzing ongelijk verdeeld. De staatssecretaris was immers be­
ter op de hoogte van divergentie en van de mogelijkheid om te verzoeken om 
verwijzing. Dit voordeel van de ervaren procespartij werd echter grotendeels 
weggenomen doordat de rechters zelf in onderling overleg bepaalden welke 
vragen zij als principiële vragen beschouwden en welke dus een principiële 
uitspraak behoefden. Het vooraf bekend maken van de rechtsvraag, zoals vanaf 
begin 1997 bij de Rechtseenheidskamerprocedure gebruikelijk werd, droeg bij 
aan de gelijkheid van partijen tijdens de procedure.31 Bij de andere vormen van 
gecoördineerde rechtspraak was deze sterke positie van de staatssecretaris voor­
afgaand aan de procedure meer van invloed. De staatssecretaris heeft in een 
aantal gevallen zelf een vorm van gecoördineerde rechtspraak buiten de Rechts- 
eenheidskamer om voorgesteld.32
Tijdens het proces had de staatssecretaris van Justitie het voordeel van een 
grotere ervaring.33 Hij was bekend met de (afwijkende) procedure, met de aan­
wezigheid van rechters in de zaal en met de gewoonte in de Rechtseenheidska- 
mer om de nadruk te leggen op de algemene rechtsvraag en de individuele zaken 
slechts marginaal te behandelen.
Na het proces had de staatssecretaris het voordeel dat hij van alle uitspra­
ken op de hoogte was en mede daardoor vaak ook eerder inzicht had in het extra 
gezag dat de rechters aan de uitspraak toekenden. Dat gold met name voor uit­
spraken die het resultaat waren van andere vormen van gecoördineerde recht­
spraak dan die van de Rechtseenheidskamer. Door de strategische voordelen
31 De Rechtseenheidskamerprocedure 13 maart 1997, punt 5. Vreemdelingenbulletin 1997, nr. 5, p. 4 
(intern).
32 Hoofdstuk 6, par. 2.3.2.
33 Hoofdstuk 4, par. 2.1.4 en tabel 8 en 9 over de ervaring van procespartijen met procederen voor de 
Rechtseenheidskamer.
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van de staatssecretaris van Justitie, liep het beginsel van equality o f  arms ge­
vaar.
Bij de samenwerking die leidde tot afspraken tussen vreemdelingenrech­
ters, hadden procespartijen uitsluitend inbreng in het overleg over de richtlijnen 
voor het procederen. Met het oog op het opstellen van die richtlijnen werden 
aparte bijeenkomsten belegd, waar behalve de rechters die door de Vreemdelin­
genkamers waren afgevaardigd, vertegenwoordigers van de staatssecretaris van 
Justitie en van de vreemdelingenadvocatuur aanwezig waren.
Bij andere afspraken die vreemdelingenrechters met elkaar maakten, had­
den procespartijen geen zichtbare inbreng. Het maken van afspraken vond plaats 
buiten het kader van de rechtspraak en van een proces. Daardoor was er vanzelf­
sprekend slechts sprake van toekomstige procespartijen. Er vond geen publieke 
discussie plaats over de thema’s waarover afspraken werden gemaakt.
Vanwege de invloed die openbaarheid heeft op het gezag van het samen- 
werkingsresultaat, stonden de vreemdelingenrechters uiterst terughoudend te­
genover openbaarmaking van inhoudelijke afspraken. Zij wilden niet dat hun 
afspraken een zo sterke status zouden krijgen en zij wilden evenmin worden 
belemmerd in hun vrijheid bij het maken van afspraken.34 Zoals gezegd kenden 
de vreemdelingenrechters echter ook aan hun niet openbaar gemaakte afspraken, 
vaak een groot gewicht toe.35 Over het algemeen was het immers hun bedoeling 
dat zijzelf en hun collega’s deze afspraken zouden naleven. Zo waren de afspra­
ken dus van invloed op de rechtspraak terwijl procespartijen ze niet bij hun 
procesvoering konden betrekken, bijvoorbeeld door naleving van de afspraak te 
eisen of de rechtmatigheid van de afspraak of van de naleving ervan in het con­
crete geval te betwisten.36
De staatssecretaris van Justitie bleek als repeat player ook bij samenwerking die 
resulteerde in afspraken een grotere kans te hebben dan de andere procespartij 
(de vreemdeling) om van de inhoud van afspraken op de hoogte te raken. Die 
kans werd nog vergroot door het periodieke overleg dat de vreemdelingen­
rechters voerden met vertegenwoordigers van de Directie Rechtspleging van het 
ministerie van Justitie, de IND en de landsadvocaat.37
34 Hoofdstuk 7, par. 4.1.1.
35 ‘Er wordt in vreemdelingenzaken als vanzelfsprekend met elkaar overlegd en er worden afspraken 
gemaakt (...). Als er afspraken gemaakt zijn, dan doen we het ook zoals is afgesproken. Ook rech­
ters die het er niet helemaal mee eens zijn, handelen toch conform de afspraak. Dat is rechtseen­
heid in het klein, die ook in het groot zo moet zijn. ’ Aldus Van Dijk, geciteerd in Recht vooruit, 
Tweemaandelijks informatieblad voor de rechterlijke organisatie, Jaargang 11, nr. 4, p. 9.
36 Brenninkmeijer 2000, p. 66: ‘In het algemeen kan worden gezegd dat wanneer een rechter in een 
concrete zaak zijn oordeelsvorming laat leiden door het resultaat van rechterlijke samenwerking, 
zonder dat partijen dat weten en/of kunnen reageren op dat resultaat, de gevarenzone van art. 6 
EVRM betreden wordt.’
37 Simon achtte dit periodieke overleg in strijd met de onafhankelijkheid. Simon1997, p. 147 e.v. en 
176 e.v. Volgens Van Bennekom staat art 24 Wet RO (oud) niet in de weg aan overleg met beide
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Concluderend kan worden gezegd dat door de samenwerking tussen vreemde­
lingenrechters, procespartijen in hun verhouding tot de rechter, terrein verloren. 
Dat gold zowel voor de direct betrokken procespartijen als voor toekomstige 
procespartijen, maar meer voor de vreemdelingenadvocatuur dan voor de lands- 
advocatuur. Het openbare proces voor de rechter verloor aan betekenis ten gun­
ste van de interne samenwerkingsprocessen die tussen rechters plaatsvonden. 
Hun discussies werden afgehandeld via interne procedures en dat terwijl de 
vreemdelingenrechtspraak betrekking heeft op problemen die maatschappelijk 
veel commotie veroorzaken.38
In een aantal gevallen waren de bestudeerde vormen van samenwerking 
tussen vreemdelingenrechters in strijd met de Wet RO. Daarnaast stonden be­
paalde aspecten van de bestudeerde samenwerking op gespannen voet met de 
algemene beginselen die gelden voor een behoorlijke procedure zoals onder 
meer neergelegd in artikel 6 EVRM, met name het beginsel dat een door de wet 
aangewezen rechter beslist, het beginsel van equality o f  arms, en het daaruit af 
te leiden onmidellijkheidsbeginsel. Daarbij kwam het voor dat de vreemdelin­
genrechters oordeelden over de toepasselijkheid van algemene regels die zij zelf 
als lid van het Vreemdelingenberaad in hun afspraken hadden geformuleerd.
Nu artikel 6 EVRM ter sprake is gekomen past een korte verantwoording. Het 
Europese Hof voor de Rechten van de Mens acht artikel 6 EVRM niet van toe­
passing op vreemdelingrechtelijke procedures.39 Daardoor is het de vraag of 
toetsing van rechterlijke samenwerking in vreemdelingenzaken aan art. 6 
EVRM wel op zijn plaats is. Op deze vraag zijn twee antwoorden te geven.
partijen. Van Bennekom 1998, p. 149. Artikel 24 Wet RO (oud) is vergelijkbaar met artikel 12 Wet 
RO (nieuw).
38 Claessens hield de vreemdelingenrechters tijdens hun landelijke bijeenkomst van 1996 voor, dat 
het morele gehalte van onze samenleving onder andere zijn uitdrukking vindt in de rechtsbescher­
ming die wij vreemdelingen bieden. T.M.A. Claessens, ‘De rechterlijke toets in vreemdelingenza­
ken’, Extra bijlage bij Vreemdelingenbulletin 1996, nr. 21, p. 4 en 5 (intern).
39 Maaouia t. Frankrijk, EHRM 5 oktober 2000, nr. 39652/98, NJCM-bulletin 2001, p.762 m.nt. 
Kuijer en JV 2000/264 m.nt. Boeles, RV 2000, 61, ro 40 luidt: ‘‘The Court concludes that decisions 
regarding the entry, stay and deportation of aliens do not concern the determination of an appli­
cant’s civil rights or obligations or of a criminal charge against him, within the meaning of Article 
6 §1 of the Convention’. Zie voor recente Nederlandse rechtspraak op dit punt: Onder meer ABRvS 
15 november 2001, NAV2002/92, ABRvS 27 januari 2003, JV2003/103 m.nt. BKO en ABRvS 25 
maart 2003, JV 2003/191 m.nt. Boeles. In deze laatste 2 uitspraken neemt de ABRvS aan dat als het 
betoog dat art. 6 EVRM is geschonden niet kan slagen, het betoog dat art. 13 EVRM is geschonden 
dat evenmin kan. Boeles schrijft hierover in zijn noot dat dit ‘gewoonweg onwaar en fout is. Uit de 
niet-toepasselijkheid van art. 6 EVRM op procedures omtrent binnenkomst en verblijf van vreem­
delingen, volgt geenszins dat art. 13 EVRM ten aanzien van dergelijke procedures niet zou kunnen 
zijn geschonden. ’
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Ten eerste is in de volgende paragrafen op basis van het empirische onder­
zoek naar de samenwerking tussen vreemdelingenrechters getracht een alge­
meen normatief kader te ontwikkelen voor samenwerking tussen rechters. Dat 
art. 6 EVRM voor de Nederlandse rechtspraak in het algemeen richtinggevend 
is, is van verschillende kanten onderschreven.40 Volgens Hirsch Ballin zijn er 
‘goede gronden om de bestaande bepalingen (van art. 6 EVRM) te zien als 
symptomen van een algemeen, aan de rechtsstaatsidee inherent principe’.41 
Widdershoven vindt daarom ‘dat de behoorlijkheidseisen, zoals die in artikel 6 
zijn gepositiveerd -  zeker in een ontwikkelde rechtsstaat als Nederland -  ook 
aan administratiefrechtelijke procedures gesteld (mogen) worden’. Hij wijst er 
daarbij op dat ook de Nederlandse regering in beginsel van deze visie uitgaat.42 
Voor de algemene conclusies die uit dit onderzoek worden getrokken kan art. 6 
EVRM dus zonder bezwaar als referentiekader worden aangehouden.
Ten tweede betekent de niet-toepasselijkheid van art. 6 EVRM in vreemde­
lingenzaken niet dat aan de integere uitoefening van het rechterlijk bedrijf, als 
het gaat om vreemdelingenzaken minder stringente eisen zouden mogen worden 
gesteld. Bovendien zijn er andere bepalingen van het EVRM waaruit wel eisen 
voortvloeien waaraan rechterlijke procedures in vreemdelingenzaken moeten 
voldoen. Zo is artikel 13 EVRM van toepassing op het asielrecht en ook daaruit 
vloeien procedurele eisen voort, zoals het recht op een contradictoire procedure 
en het recht op equality o f  arms.43 Verder zijn er goede argumenten om aan te 
nemen dat het Europese Hof procedure rechten leest in het materiële verbod om 
iemand bloot te stellen aan marteling of een wrede of onmenselijke behandeling 
of bestraffing van artikel 3 EVRM.44 Uit deze bepaling heeft het Hof een ver­
40 Vgl. Hirsch Ballin 1983, p. 11-13; Brenninkmeijer 1987, p. 110; Widdershoven 1989, p. 109 en p. 
175.
41 Hirsch Ballin verwijst daartoe naar het Klass-arrest, EHRM 6 september 1978, AA 28 (1979), 
p. 327-334 m.nt. Alkema, waarin het Hof overwoog: ‘The rule of law implies, inter alia, that an in­
terference by the executive authorities with an individuals ’s rights should be subject to an effective 
control which should normally be assured by the judiciary, at least in the last resort, juridical con­
trol offering the best guarantees of independence, impartiality and a proper procedure.’ Hirsch 
Ballin 1983, p. 12.
42 Widdershoven 1989, p. 175 en op die pagina noot 277.
43 Uitvoerig over de reikwijdte van artikel 13 EVRM: Boeles 1995, p. 217-228. Op p. 225 komt hij 
tot de voorzichtige conclusie dat men in een poging tot synthese van de jurisprudentie van Hof en 
Commissie zou ‘kunnen concluderen dat ‘effective remedy’ in art. 13 in het normale geval betekent 
dat er een beroep moet zijn op een onafhankelijke en onpartijdige rechter zoals bedoeld in art. 6 
EVRM’.
44 In de zaak Jabari (EHRM 11 juli 2000, RV 2000, 2 m.nt. Batjes) nam het Hof op grond van een 
procedurele tekortkoming in de asielprocedure een schending van artikel 3 EVRM aan. Het asiel­
verzoek van Jabari was door Turkije afgewezen omdat zij zich niet binnen vijf dagen na binnen­
komst in Turkije had gemeld. Het Hof overwoog in ro. 40: ‘the automatic and mecanical applica­
tion of such a short time limit for submitting an asylum application must be considered at variance 
with the protection of the fundamental value embodied in article 3 of the convention’. Het Hof 
achtte overigens ook artikel 13 EVRM geschonden.
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bod afgeleid om iemand terug te sturen of uit te zetten naar een land waarin hij 
aan een dergelijke behandeling wordt blootgesteld.45 Op grond van de jurispru­
dentie van het Hof over artikel 3 en artikel 13 EVRM46 kan worden aangeno­
men dat ook vreemdelingrechtelijke procedures aan zekere minimumeisen voor 
een behoorlijke rechtspraak moeten voldoen.47 Voorts kan worden gewezen op 
de algemene procedurele eisen van artikel 47 van het Grondrechten Handvest 
voor de EU, dat weliswaar niet bindend is maar dat in de toekomst mogelijk wel 
wordt.48 Bovendien geeft deze recente formulering van algemene procedurele 
eisen aan dat daarover binnen de EU overeenstemming bestaat en wordt in die 
bepaling geen uitzondering voor vreemdelingenzaken gemaakt.
In de volgende paragrafen wordt op basis van het empirische onderzoek 
naar de samenwerking tussen vreemdelingenrechters getracht een algemeen nor­
matief kader te ontwikkelen voor samenwerking tussen rechters. De vraag naar 
de minimale procedurele eisen in vreemdelingrechtelijke procedures en de vraag 
in hoeverre deze hun basis in of buiten het EVRM vinden, kan daarom verder 
buiten beschouwing worden gelaten.
3 Algemene toepasbaarheid van de onderzoeksresultaten
In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat datgene waarin vreemdelingenrechtspraak 
verschilde van gewone bestuursrechtspraak, en de context van de vreemdelin- 
genrechtspraak in de onderzochte periode, van belang waren voor het ontstaan 
en de ontwikkeling van de samenwerking tussen vreemdelingenrechters. Tege­
lijkertijd is echter verondersteld dat de vreemdelingenrechtspraak niet dermate 
a-typisch was dat op basis van de ervaringen met samenwerking in de vreemde- 
lingenrechtspraak geen algemene uitspraken zouden kunnen worden gedaan
45 EHRM 7 juli 1989, RV 89, 94 (Soering); EHRM, 20 maart 1991, RV 1991, 70 (Cruz Varaz); 
EHRM 30 oktober 1991, RV 1991, 13 (Vilvarajah); EHRM 15 november 1996, RV 1996, 14 (Cha- 
hal); e.a.
46 Uit de Al Nashif-uitspraak blijkt dat het EHRM de eis van een effectief rechtsmiddel ex art. 13 
EVRM ruim uitlegt en er ook onder begrijpt dat er een vorm van een contradictoire procedure moet 
bestaan. EHRM 20 juni 2002, nr. 50963/99, RV 2002, 23 m.nt. PB.
47 Ook uit artikel 5 lid 4 EVRM en artikel 1 Zevende Protocol vloeien procedurele rechten voort die 
gelden in vreemdelingrechtelijke procedures. Artikel 5 lid 4 is van belang in zaken waarin sprake is 
van vrijheidsbeneming van vreemdelingen en artikel 1 van het Zevende Protocol geeft procedurele 
garanties speciaal met het oog op procedures over de uitzetting van rechtmatig verblijvende vreem­
delingen. Het Europese Hof zag juist in de aanvaarding van artikel 1 van het Zevende Protocol een 
argument om aan te nemen dat zulke procedures niet onder artikel 6 lid 1 EVRM vallen. Vgl. ro. 
37van het Maaouia-arrest, EHRM 5 oktober 2000, nr. 39652/98, NJCM-bulletin 2001, p. 762 m.nt. 
Kuijer en JV 2000/264 m.nt. Boeles, RV 2000, 61.
48 Publ. EG 18 december 2000, 2000C346, p. 1.
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over de vraag aan welke voorwaarden samenwerking tussen rechters moet vol­
doen.
3.1 Hoe a-typisch was de vreemdelingenrechtspraak en de samenwerking 
tussen vreemdelingenrechters?
Op tenminste drie punten is de vreemdelingenrechtspraak in de onderzochte 
periode a-typisch te noemen.49
Ten eerste had de vreemdelingenrechtspraak te kampen met veel onzeker­
heden: invloed van internationaal recht, elkaar snel opvolgende wets- en be­
leidswijzigingen, vage normen, moeilijke feitenvaststelling, een politiek beladen 
en omstreden rechtsgebied, en bovenal het ontbreken van een rechtseenheids- 
voorziening. Een aantal van deze onzekerheden doet zich ook op andere terrei­
nen van het recht voor. Zo zijn er verschillende hoogste bestuursrechters zonder 
dat sprake is van een rechtseenheidsvoorziening, tegen de strafmaat als zodanig 
staat geen beroep in cassatie open, en bij ontbinding van arbeidsovereenkomsten 
bestaat slechts rechtspraak in één instantie. Met veel wetswijzigingen hebben 
ook bijvoorbeeld het belastingrecht en het sociale zekerheidsrecht te kampen en 
ook op andere terreinen van het recht is de invloed van internationaal recht 
groot. A-typisch is wellicht vooral dat al deze onzekerheden zich in de vreemde- 
lingenrechtspraak in zo sterke mate en tegelijkertijd voordeden.
Ten tweede was a-typisch de drievoudige rol van de staatssecretaris van 
Justitie in vreemdelingenzaken: beleidsmaker, beleidsuitvoerder en procespar- 
tij.50 Een extra bijzonderheid was dat de staatssecretaris in die laatste rol een 
uitgesproken repeat player was. Daardoor bestond binnen de vreemdelingen- 
rechtspraak het risico dat de samenwerking de daar al bestaande ongelijke posi­
tie van procespartijen nog zou versterken. Een ervaren procespartij heeft meer 
mogelijkheden om invloed uit te oefenen op de samenwerking tussen rechters.51 
Op het eerste gezicht leek aannemelijk dat samenwerking tussen rechters juist 
meer evenwicht zou brengen in de verhouding tussen procespartijen. Immers, 
een verminderde partij-autonomie betekent vanzelfsprekend een verminderde 
invloed van een ‘sterke’ partij op de rechtspraak. Uit dit onderzoek bleek echter 
dat de binnen het vreemdelingenrecht al in aanvang bestaande ongelijke ver­
houding tussen procespartijen door de samenwerking tussen vreemdelingenrech­
ters niet werd verminderd, maar juist werd versterkt. Dat was met name het
49 Deze punten zijn in hoofdstuk 3 uitvoerig besproken.
50 Hoofdstuk 3, par. 3.4.
51 Kuijtenbrouwer wees er op dat equality of arms als element van een eerlijk proces van evident 
belang is voor de houding van de rechter tegenover repeat players en hij maande ‘tot terughou­
dendheid tegenover hun aandrang tot rechterlijke beleidsvorming’. Kuijtenbrouwer 1989, p. 1657.
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geval als de informatie over het proces van samenwerking en de resultaten ervan 
niet waren bekend gemaakt, maar wel min of meer bekend raakten. De staatsse­
cretaris van Justitie, als ervaren procespartij, had meer mogelijkheden om van 
de samenwerkingsresultaten op de hoogte te raken of om daar eerder bekend 
mee te raken, vanwege veelvuldiger contact met de rechtbank en inzicht in de 
wijze van behandeling van een groter aantal zaken. Door het vaste ‘ketenover- 
leg’ van de staatssecretaris van Justitie met de rechtbanken bestond het gevaar 
dat met de belangen van deze repeat player meer rekening werd gehouden dan 
met die van de vreemdelingen of hun vertegenwoordigers die in dit overleg 
hoogstens incidenteel inspraak hadden.
Ten derde werd verondersteld dat het grote aantal zaken waarover de 
vreemdelingenrechters moesten oordelen a-typisch was. Ook andere rechtsge­
bieden, zoals bijvoorbeeld het strafrecht en het sociale zekerheidsrecht hebben 
met grote aantallen zaken te kampen, maar de ongekend snelle groei en de on­
voorzienbare pieken en dalen waar de vreemdelingenrechters mee werden ge­
confronteerd, kunnen toch uitzonderlijk worden genoemd. Dit maakte de 
vreemdelingenrechters gevoelig voor argumenten in verband met snelheid en 
efficiëntie en dat was een van hun redenen om samen te werken.
Ondanks deze a-typische kenmerken van de vreemdelingenrechtspraak in 
de onderzochte periode, zijn de conclusies van het empirisch onderzoek naar de 
samenwerking tussen vreemdelingenrechters naar mijn oordeel om drie redenen 
in grote lijnen ook van toepassing op samenwerking tussen andere rechters.
Ten eerste ontstaat bij rechters in vergelijkbare situaties op andere rechts­
gebieden behoefte aan samenwerking. De vreemdelingenrechters hadden be­
hoefte aan samenwerking omdat zij in de onderzochte periode met veel onzeker­
heden te kampen hadden en tegelijkertijd verantwoordelijk waren voor de 
rechtseenheid. Met name voor rechtsgebieden waar rechters een zelfde soort 
verantwoordelijkheid voor de rechtseenheid hebben -  bijvoorbeeld omdat een 
rechtseenheidscheppende instantie ontbreekt (meerdere hoogste bestuursrech­
ters), of omdat sprake is van een groot aantal zaken waarin zich dezelfde rechts­
vragen voordoen -  bestaat waarschijnlijk een soortgelijke behoefte aan samen­
werking als in de onderzochte periode bij de vreemdelingenrechters.52
52 Van Dijke wijst er bijvoorbeeld op dat de kantonrechters landelijk jaarlijks met tienduizenden 
gevallen worden geconfronteerd, waarin de 685-vergoeding, straftoemeting, buitengerechtelijke in­
cassokosten en dergelijke spelen (art. 685 BW, Boek 7 betreft de ontbinding van de arbeidsover­
eenkomst, waarbij ingevolge lid 8 door de rechter, als hem dat billijk voorkomt, aan een van de 
partijen ten laste van de wederpartij een vergoeding kan worden toegekend). In veel zaken is cassa­
tie uitgesloten en de zaken waarvan wel geappelleerd wordt of in cassatie wordt gegaan, zijn vol­
gens hem vaak zo a-typisch, dat daaruit geen conclusie kan worden getrokken voor de bulk van za­
ken. Hij gebruikt dit als illustratie voor de behoefte aan samenwerking in het LOCK (het Landelijk 
Overleg Coördinerend Kantonrechters). Van Dijke 2000, p. 166.
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Ten tweede blijkt uit de literatuur dat rechters die samenwerken vrijwel al­
tijd dezelfde doelen nastreven: primair rechtseenheid en vaak ook efficiëntie of 
kwaliteitsverbetering. Ook de vreemdelingenrechters beoogden met hun samen­
werking in de eerste plaats rechtseenheid te vestigen.
Ten derde maken rechters die oordelen over andere rechtsgebieden, als ze 
samenwerken, gebruik van vergelijkbare samenwerkingsmethoden. Van de 
meeste vormen van samenwerking tussen vreemdelingenrechters, bestaat een 
equivalent bij rechtspraak op andere gebieden. De Rechtseenheidskamer was 
echter uniek, met name vanwege het permanente karakter, de bekendheid die 
eraan is gegeven en de vrijheid die de vreemdelingenrechters zich in de Rechts- 
eenheidskamerprocedure hebben toegestaan ten opzichte van de Wet RO.
Een equivalent voor de Rechtseenheidskamer is in Nederland moeilijk te 
vinden. In de toekomst zal mogelijk sprake zijn van een equivalent, als een 
rechtseenheidskamer voor het bestuursrecht tot stand komt. De mogelijkheid en 
wenselijkheid hiervan worden blijkens het jaarverslag van de Raad van State 
2000 onderzocht.53
Van de ad hoc samenwerking tussen vreemdelingenrechters gericht op ge­
coördineerde rechtspraak anders dan in de Rechtseenheidskamer, bestaan wel 
equivalenten buiten de vreemdelingenrechtspraak. Een bekend voorbeeld is de 
gezamenlijke zitting, met goedvinden van partijen, georganiseerd door kanton­
rechters, over de vraag of de Rijksgebouwendienst achterstallige huur moest be­
talen aan de eigenaar van een aantal door het land verspreide gebouwen. Krach­
tens art. 98 Rv is de kantonrechter van de plaats van ligging van de gebouwen 
bevoegd om daarover te oordelen. In zes op hoofdpunten identieke uitspraken 
door zes verschillende kantonrechters, werd de Rijksgebouwendienst veroor­
deeld tot betaling van achterstallige huur.54 Andere voorbeelden zijn: combi-ka- 
mers van de rechtbanken, waarin zowel civiele als bestuursrechters zitting heb­
ben; de zogenoemde snelrechtunits, een vorm van samenwerking en afstemming
53 Jaarverslag Raad van State 2000 p. 25 en 26. Zie ook Kamerstukken TK 2001-2002, 26 352, nr. 
53, p. 5 en 6, waar de minister van Justitie er op wijst dat de Afdeling bestuursrechtspraak, de Cen­
trale raad van beroep en het College van beroep voor het bedrijfsleven voorstander zijn van een ze­
kere formalisering van hun samenwerking in een soort rechtseenheidskamer.
54 Vonnissen 21 december 1998 van de Kantonrechters Alkmaar, Apeldoorn, Dordrecht, Groningen, 
Leiden en Zwolle, ongepubliceerd maar vermeld in: Van Dijke 2001 p. 168 en Jessurun d’Oliveira 
1999, p. 378. Jessurun d’Oliveira vermoedt dat de zes kantonrechters niet alleen in Den Haag bij 
elkaar zijn gekomen om althans de advocaten te ontlasten van het zesmaal afdraaien van dezelfde 
litanie, maar ook om de koppen bij elkaar te steken en de uitspraken op elkaar af te stemmen, en hij 
veronderstelt dat ook wel gezamenlijk geraadkamerd zal zijn in een onderonsje van deze unussen. 
Hij noemt dit concerted action en ook wel samenhokken. Hij neemt aan dat de rechtseenheid en al­
licht ook de kwaliteit van de rechtspraak erdoor wordt bevorderd, maar vraagt zich vervolgens af of 
het ook is geoorloofd. Met name constateert hij strijd met art. 17 van de Grondwet (vgl. hfst 2, par. 
2.2.3).
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tussen de civiele kortgedingrechter en de bestuursrechtelijke voorzieningenrech- 
ter; 55 en de personele unies van hoogste rechters.56
In de vreemdelingenrechtspraak is ook na de onderzoeksperiode de samen­
werking in interlokale en lokale meervoudige kamers voortgezet. Tegenwoordig 
worden de zittingen van deze meervoudige kamers vooraf extern bekendge­
maakt via de internetsite rechtspraak.nl.
Van samenwerking gericht op extern te publiceren organisatorische en pro­
cedurele afspraken, de richtlijnen, bestaan ook buiten de vreemdelingenrecht- 
spraak diverse voorbeelden. Bekende resultaten van dergelijke samenwerking 
zijn de civiele rolrichtlijnen van de Haagse rechtbank die door de Hoge Raad 
zijn aangemerkt als recht in de zin van art. 99 Wet RO (oud).57 Sinds die tijd 
zijn verschillende van zulke formele, met name op de procesvoering gerichte 
afspraken tussen rechters gemaakt en gepubliceerd.58 Snijders noemt dit collec­
tieve rechtersregelingen.59 Op de internet site rechtspraak.nl zijn ze te vinden 
onder de titel ‘Reglementen’, maar verder worden ze vrijwel altijd aangeduid als 
‘procesregeling’.60 Naast de civiele rolrichtlijnen is op de internetsite bijvoor­
beeld de landelijke procesregeling bestuursrecht opgenomen.61
Ook samenwerking die leidt tot inhoudelijke afspraken, zoals die tussen 
vreemdelingenrechters in het Vreemdelingenberaad, binnen de zittingsplaatsen 
en in ad hoc samengestelde thematische overleggroepen, is buiten vreemdelin- 
genrechtspraak bekend. Het meest sprekende voorbeeld van samenwerking met 
het oog op materiële afspraken, is de samenwerking tussen kantonrechters ge­
richt op het formuleren van regels over de billijke vergoeding bij ontbinding van 
de arbeidsovereenkomst ex. art. 7:685 BW. Het resultaat van die samenwerking 
is uiteindelijk neergelegd in de zogenoemde kantonrechtersformule die in no­
vember 1996 unaniem door de Kring van Kantonrechters werd aanvaard en ge- 
publiceerd.62 Ook de richtlijnen van de rechtercommissarissen in faillissemen­
ten kunnen materiële afspraken worden genoemd.63 Te denken valt voorts aan
55 Vgl. Ten Berge, De Waard, Widdershoven e.a. 1996, p. 383.
56 Hoofdstuk 2, par. 1.3.
57 HR 28 maart 1990, N J  1991, 118 m.nt. MS. Vgl. art. 79 van de huidige Wet RO.
58 Landelijke richtlijnen voor de bestuurssectoren zijn op 1 oktober 1999 tot stand gekomen. Gepubli­
ceerd in Staatscourant 2001, nr. 189. Zie ook: Widdershoven 1999 a. Richtlijnen van de Vreemde­
lingenkamers zijn voor het eerst gepubliceerd in NJB  1995, p. 73-77.
59 Snijders 2000, p. 17.
60 Internet: www.rechtspraak.nl (reglementen).
61 Staatscourant 2001, nr. 189.
62 NJB  1996, p. 1838, SMA  1997, p. 20. De formule is verfijnd op 1 april 1998, NJB  1998, p. 969. Zie 
ook NJB  1998, p. 679.
63 Bijlage bij TvI 1997/4: Richtlijnen in faillissementen en surceances van betaling. Rekenmethode 
VTLB van Recofa, gepubliceerd in Staatscourant 2001, nr. 210. Zie over Recofa ook Huls en 
Schellekens 2000, p. 71-87.
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de samenwerking die heeft geleid tot de oriëntatiepunten straftoemeting64 en de 
alimentatienormen65.
Deze afspraken zijn gepubliceerd. Waarschijnlijk worden er veel meer in­
houdelijke afspraken gemaakt, maar hierop bestaat geen zicht. Met name uit de 
door Ingelse c.s. verrichte enquête blijkt dat binnen en tussen de gerechten in 
Nederland intensief wordt samengewerkt, niet alleen organisatorisch, maar ook 
inhoudelijk. Een algemeen periodiek afstemmingsoverleg zoals in het Vreemde- 
lingenberaad, heeft bepaalde elementen gemeen met bijvoorbeeld het periodieke 
overleg van de Kring van Kantonrechters, het presidiumoverleg tariefcommis- 
sie, en het voorzittersoverleg ABRvS.66 Ingelse c.s. constateerden: ‘Waar sa­
mengewerkt en overlegd wordt, maakt men ook afspraken. Gevraagd is naar de 
mate van binding van die afspraken. Daarop is vaker dan wij verwachtten een 
royaal ‘j a ’geantwoord. ’67
Rechters zijn waarschijnlijk terughoudend bij het in afspraken neerleggen 
van de resultaten van hun inhoudelijke samenwerking.68 Als rechters al inhou­
delijke afspraken maken, blijft de afspraak meestal intern en wordt slechts 
zelden over een afspraak gesproken.
Kortom, de samenwerkingsmethoden waarvoor de vreemdelingenrechters 
kozen, wijken niet wezenlijk af van de samenwerkingsmethoden die op andere 
terreinen van het recht bestaan of in ontwikkeling zijn, uitgezonderd de samen­
werking in de Rechtseenheidskamer. Bij het toepassen van de conclusies uit de 
samenwerking tussen vreemdelingenrechters op samenwerking tussen andere 
rechters, is het wel zinvol om na te gaan van welke variant sprake is. Gaat het 
om samenwerking gericht op uitspraken of gericht op afspraken, heeft de sa­
64 Werkgroep criteria straftoemeting NVvR, Trema 1987, p. 276-280. Zie hieromtrent ook Schuyt, die 
het werk van de Commissie Consistente Straftoemeting vergelijkt met de adviezen van het Senten­
cing Advisory Panel in het VK. Schuyt 2003, p. 90-100.
65 Trema-alimentatienormen, vastgesteld door de NVvR. De meest recente versie is opgenomen als 
bijlage bij Staatscourant 2002, nr. 59.
66 Op een aantal punten wijkt het Vreemdelingenberaad juist af van deze andere overlegvormen, 
bijvoorbeeld in frequentie, intensiteit, de aard van de thema’s die aan de orde kwamen en de aan­
wezigheid van ondersteuning.
67 Ingelse c.s. 1997, p. 20 en 21.
68 De Waard heeft dan ook de indruk dat het overleg overwegend het karakter heeft van uitwisseling 
van informatie en opvattingen, en niet zozeer van besluitvorming. Als het besluitvormend karakter 
zou overwegen, dan ziet hij problemen in verband met de bevoegdheid en de onafhankelijkheid, en 
met het feit dat procespartijen buiten een dergelijk overleg staan. Vervolgens geeft hij aan dat als 
afstemming leidt tot overeenstemming over een gewenste koers, daar niet geheimzinnig over hoeft 
te worden gedaan: ‘Dergelijke overeenstemming kan op zichzelf nog geen juridische gebondenheid 
bij het doen van een uitspraak opleveren (anders dan bij een door een college bekendgemaakte 
richtlijnen). Sterker nog: dergelijke overeenstemming kan op zichzelf nog geen dragende grond 
zijn voor een beslissing. Maar ik zie niet in waarom het niet een bijkomend argument zou kunnen 
vormen om een beslissing een bepaalde kant op te laten vallen. In dat geval vind ik het ook niet be­
zwaarlijk als daar in een uitspraak openlijk op gewezen wordt. Dat verhoogt de transparantie en 
de informatieve waarde van de motivering.’ De Waard 1998, p. 164.
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menwerking een intern of een extern karakter, en wat is het onderwerp van de 
samenwerking: procedureel of materieel?
3.2 Twee samenwerkingsmodellen
Uit mijn onderzoek blijkt dat er twee archetypen van horizontale inhoudelijke 
rechterlijke samenwerking zijn te onderscheiden: samenwerking die tot doel 
heeft richtinggevende uitspraken tot stand te brengen en samenwerking gericht 
op afspraken. In de vreemdelingenrechtspraak in de periode 1994-2001 waren 
de twee meest in het oog springende voorbeelden van deze archetypen, de sa­
menwerking in de Rechtseenheidskamer en de samenwerking in het Vreemde- 
lingenberaad voor zover die was gericht op het maken afspraken met inhoude­
lijke consequenties. Geïnspireerd op deze twee voorbeelden worden hieronder 
twee samenwerkingsmodellen beschreven. Ik noem ze respectievelijk het model 
van gecoördineerde rechtspraak69 en het model van inhoudelijke afspraken.
Beide modellen komen ook buiten de vreemdelingenrechtspraak voor. In 
de volgende paragraaf onderwerp ik de twee modellen aan de normatieve deel­
vragen van het onderzoek. De antwoorden dienen in paragraaf 5 als basis voor 
uitspraken over de eisen waaraan samenwerking tussen rechters moet voldoen. 
De twee modellen bestrijken niet alle vormen van samenwerking die tussen 
rechters bestaan. Een keus is gemaakt voor inhoudelijke samenwerking, gericht 
op resultaten waarmee rechters zichzelf en hun collega’s beogen te binden. Door 
deze keus ontbreken met name de samenwerking die leidt tot formele afspraken, 
zoals richtlijnen voor het procederen. Ook dit type samenwerking kan inhoude­
lijke consequenties voor de rechtspraak hebben. Als dat het geval is, beschouw 
ik het samenwerkingsresultaat ook als een inhoudelijke afspraak.70 De modellen 
bestrijken evenmin vormen van verticale samenwerking tussen rechters en sa­
menwerking die slechts bestaat uit gedachtewisseling of informatie-uitwisseling.
Het model van gecoördineerde rechtspraak bevat ten minste de volgende 
elementen:
In het belang van de rechtseenheid of van een efficiënte rechtspraak ver­
wijzen rechters in overleg, of op eigen initiatief, of op verzoek van partijen, 
rechtsvragen voor gecoördineerde behandeling naar een bijzondere meervoudi­
69 Vrij naar Köhne die onder coördinatie van rechtspraak verstaat ‘de coördinatie van het rechtsvor- 
mingsaspect van de rechtspraak en daarmee de inhoud van het recht’. Köhne 2000, p. 2
70 Teuben wijst erop dat er geen absoluut onderscheid is te maken tussen procesrecht en materieel- 
recht en dat dit ook niet wenselijk is. Wel vindt zij dat bepaalde vormen van beslisruimte zich niet 
lenen voor een bindende rechtersregeling. Daarbij doelt ze met name op het invullen van interpreta­
tieruimte, hoewel ook het onderscheid beleidsruimte en interpretatieruimte lang niet altijd duidelijk 
is. Dit nuanceert ze echter door een wetsinterpreterende rechtersregeling wel mogelijk te achten als 
de hoogste rechter deze inhoudelijk heeft ‘bevestigd’. Teuben 2002, p. 72, 73 en 77.
334
EISEN AAN SAMENWERKING TUSSEN RECHTERS
ge kamer binnen dezelfde instantie. Bij de behandeling van die rechtsvragen kan 
de normale samenstelling van de meervoudige kamer worden doorbroken door 
meer rechters dan het voorgeschreven aantal van drie, waaruit de gewone meer­
voudige kamer volgens de wet bestaat, bij de oordeelsvorming over de aanhan­
gige rechtsvragen te betrekken. Deze rechters zijn eventueel afkomstig uit ver­
schillende kamers, zittingsplaatsen of colleges. De samenwerkende rechters en 
hun collega’s die oordelen over hetzelfde rechtsgebied, beschouwen de in sa­
menwerking totstandgekomen uitspraak als richtinggevend. De richtinggevende 
uitspraak wordt als zodanig extern bekend gemaakt.
Het model van inhoudelijke afspraken bevat in ten minste de volgende 
elementen:
Er is een vergadering van rechters die deel uitmaken van hetzelfde college 
of dezelfde instantie of kamer. Deze rechtersvergadering bespreekt onderwerpen 
die de inhoud van de rechtspraak van de betrokken rechters raken. De deelne­
mende rechters hebben tot doel over deze onderwerpen afspraken te maken 
waaraan zijzelf en hun niet mee-vergaderende collega’s zich in principe gebon­
den zullen achten.
Het belangrijkste verschil tussen beide modellen is de consequentie van het 
uitgangspunt dat de samenwerking volgens het model van gecoördineerde recht­
spraak plaatsvindt binnen het kader van de rechtspraak, en samenwerking vol­
gens het model van inhoudelijke afspraken niet. Er is in het model van gecoör­
dineerde rechtspraak immers ten minste één concrete individuele zaak. Er is een 
verwijzingsbeslissing. Er is een openbaar proces met een zitting en een raadka­
mer. En er is een openbare uitspraak.
In het model van inhoudelijke afspraken ontbreken deze elementen. Bij de­
ze tweede vorm van samenwerking kunnen abstracte rechtsvragen worden be­
sproken zonder dat daarop door direct of potentieel belanghebbenden een toe­
lichting wordt gegeven. Er hoeft geen duidelijke of voorafgaande beslissing te 
zijn over het al dan niet bespreken van deze rechtsvragen. Vaak zal die beslis­
sing worden genomen bij het vaststellen van de agenda voor de vergadering, 
maar de rechtsvraag kan ook spontaan ter vergadering worden opgeworpen. 
Bespreking van de rechtsvragen speelt zich geheel buiten de openbaarheid en 
zonder inbreng van procespartijen af. Het samenwerkingsresultaat wordt in de 
meeste gevallen niet openbaar gemaakt.
4 De samenwerkingsmodellen getoetst aan de normatieve onderzoeks­
vragen
Een rechter moet onafhankelijk en onpartijdig zijn, hij moet het concrete geschil 
beslechten, hij moet zorg dragen voor een behoorlijke procedure, en dit alles 
moet controleerbaar zijn. In de hoofdstukken 1 en 2 is aangegeven dat uit deze
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uitgangspunten voortvloeit dat samenwerking tussen rechters aan bepaalde eisen 
moet voldoen.
Samenwerkende rechters moeten net als andere rechters voldoen aan de 
beginselen van behoorlijke rechtspraak. De voornaamste bron voor de beginse­
len van behoorlijke rechtspraak is artikel 6 EVRM.71 Aan het slot van paragraaf
2 van dit hoofdstuk is opgemerkt dat het Europese Hof artikel 6 EVRM niet van 
toepassing acht op vreemdelingrechtelijke procedures. Bij de toets van de sa­
menwerking tussen vreemdelingenrechters in paragraaf 2 van dit hoofdstuk is 
daarom slechts beperkt aandacht aan deze bepaling besteed.72 Omdat de model­
len niet uitsluitend zijn gericht op samenwerking in de vreemdelingenrecht- 
spraak, maar integendeel juist zijn bedoeld om van de vreemdelingenrecht- 
spraak te abstraheren, moet samenwerking tussen rechters volgens die modellen 
wel degelijk aan de beginselen voor een behoorlijke procedure van artikel 6 
EVRM kunnen worden getoetst. Als die samenwerking plaatsvindt tussen rech­
ters die oordelen over rechtsgebieden die wel binnen het toepassingsbereik van 
artikel 6 EVRM vallen, is die toetsing onvermijdelijk.
Andere belangrijke bronnen voor de beginselen van behoorlijke recht­
spraak zijn de bepalingen van hoofdstuk 6 van de Grondwet, de Wet op de 
Rechterlijke Organisatie en de diverse uitgewerkte procesregelingen, zoals met 
name het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering, het Wetboek van Straf­
vordering en de Algemene wet bestuursrecht. Deze wetten kunnen hogere of 
meer uitgewerkte eisen stellen dan de minimumnormen van artikel 6 EVRM. 
Daarnaast geven ze een normatief kader voor de vormgeving van procedures die 
niet binnen het bereik van artikel 6 EVRM vallen.
Om de hoofdvraag van dit onderzoek, aan welke eisen moet samenwerking 
tussen rechters voldoen, te kunnen beantwoorden, werden in hoofdstuk 1 drie 
deelvragen gesteld:
1) Mag samenwerking resulteren in richtinggevende uitspraken of inhoudelij­
ke afspraken?
2) Welk gezag moet en mag een rechter toekennen aan de samenwerkings- 
resultaten?
3) Welke invloed moeten (potentiële) procespartijen op de uitspraak of af­
spraak hebben?
In het onderstaande worden deze vragen, voor zover het onderzoek dat mogelijk 
maakt, voor de twee modellen van samenwerking afzonderlijk beantwoord.
71 Widdershoven 1989, p. 112, 113.
72 Overigens kan via artikel 13 EVRM, het recht op een effective remedie, bij het Europese Hof 
worden geklaagd over onbehoorlijke rechtspraak ook in andere dan civil and criminal procedures. 
Hierover uitvoerig Boeles 1995, p. 217 e.v., met name p. 225-228 en EHRM 5 februari 2002, nr. 
51564/99 (Çonka t. België), JV 2002, 117.
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De basis voor die beantwoording vormen de normatieve argumenten die ik 
ontleen aan de literatuur over rechterlijke samenwerking, zoals weergegeven in 
hoofdstuk 2, en empirische argumenten die ik ontleen aan de resultaten van het 
onderzoek naar de samenwerking tussen vreemdelingenrechters in de periode
1994-2001, zoals weergeven in de hoofdstukken 4 tot en met 7, en geanalyseerd 
in paragraaf 2 van dit hoofdstuk.
4.1 Het model van gecoördineerde rechtspraak getoetst
Vraag 1: M ag samenwerking tussen rechters resulteren in richtinggevende uit­
spraken?
Artikel 12 Wet AB verbiedt rechters om in hun uitspraken algemene regels te 
geven. Deze bepaling staat echter niet aan gecoördineerde rechtspraak in de 
weg. Algemeen is geaccepteerd dat de rechter zich niet hoeft te beperken tot 
heteronome wetstoepassing, maar in voorkomende situaties ook aan autonome 
rechtsvorming mag doen.73 Het aan de hand van een concrete zaak formuleren 
van een algemene regel en die in een uitspraak neerleggen, behoort volgens de 
huidige opvattingen tot de taak en formele bevoegdheid van de rechter bij het 
beslechten van geschillen.74 Voor rechtsvorming die het resultaat is van samen­
werking tussen rechters is dit niet anders. Bij rechtsvorming begeeft de rechter 
zich op het terrein van de wetgever. Dat is niet speciaal het gevolg van samen­
werking tussen rechters, maar eigen aan situaties waarin rechters aan rechtsvor­
ming doen.75 Indien en voorzover rechtsvorming wordt beschouwd te behoren 
tot de rechtspraak en daarmee tot de formele bevoegdheid van de rechter, is er 
aan het belang van machtenscheiding geen reden te ontlenen waarom die be­
voegdheid tot rechtsvorming niet in samenwerking met andere rechters zou 
kunnen worden uitgeoefend.76 De vraag of samenwerking mag resulteren in
73 Hoofdstuk 2, par. 2.1.1.
74 Dit geldt in elk geval voor de hoogste rechter. Zie Rb. Den Haag zp Arnhem 13 juni 2002, Awb
02/39786, 02/40817, Jub 2002, nr. 12-304: ‘Het voorgaande leidt, alles afwegend, tot het oordeel 
dat de duidelijke wetstekst moet prevaleren boven de gerezen twijfels, omdat het in dit geval niet op 
de weg van de rechter in eerste aanleg ligt daarvan af te wijken met een beroep op de veronderstel­
lingen omtrent hetgeen de wetgever bedoeld kan hebben. Voor het hoger beroepscollege zou dat 
anders kunnen liggen. Zijn jurisprudentie mag immer een groter richtinggevend effect worden toe­
gedicht. ’
75 Hoever de rechtspraak door rechtsvorming af kan komen te staan van het concrete geschil, is 
duidelijk gemaakt door Bruinsma. Hij verklaart dit als volgt: ‘Dat komt omdat de theorie niet al­
leen voor de procespartijen bedoeld is. Onder gelijktijdige beslechting van het concrete geval zijn 
de uitspraken van de Hoge Raad en andere hoge rechtscolleges vooral gezaghebbend, voorzover 
ze aanwijzingen bevatten voor juristen hoe in de toekomst soortgelijke gevallen beoordeeld moeten 
worden. Standaardarresten worden daarom in de rechtenstudie bestudeerd alsof het om toelichtin­
gen op wetten gaat of om de wetten zelf. ’ Bruinsma 1988, p. 1.
76 Vgl. Snijders 1997 c, p. 140-141.
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richtinggevende uitspraken kan daarom bevestigend worden beantwoord. Bij 
gecoördineerde rechtspraak is sprake van rechtsvorming die zich wat betreft het 
door de rechter betreden van het terrein van de wetgever, niet onderscheidt van 
geaccepteerde rechtsvorming.
Vraag 2: Welk gezag moeten en mogen rechters toekennen aan volgens het 
model van gecoördineerde rechtspraak tot stand gekomen uitspraken?
Een Nederlandse rechter is juridisch niet gebonden aan uitspraken van zijn col­
lega’s en zelfs niet aan uitspraken van hogere rechters. Toch is een essentieel 
element van het model van gecoördineerde rechtspraak dat de samenwerkende 
rechters en hun collega’s die oordelen op hetzelfde rechtsgebied, gezag toeken­
nen aan richtinggevende uitspraken die het resultaat zijn van hun samenwer­
king. Gezag is in dit onderzoek niet verstaan als juridisch bindende kracht, maar 
als de mate waarin rechters zich feitelijk gebonden achten aan de uitspraken die 
in samenwerking tot stand zijn gekomen. Bij het beantwoorden van de vraag of 
hij gezag aan de resultaten van de gecoördineerde rechtspraak mag of misschien 
zelfs moet toekennen, moet de rechter een afweging maken tussen verschillende 
belangen. Het gaat daarbij met name om het belang van de rechtseenheid, het 
belang van de individuele onafhankelijkheid van de rechter van zijn collega’s en 
het belang van zijn persoonlijke verantwoordelijkheid.
Er zijn goede argumenten voor de rechter om aan het belang van de rechts­
eenheid de doorslag te geven. In de literatuur is de vraag gesteld of aan de indi­
viduele onafhankelijkheid wel zo zwaar moet worden getild en of de eis van 
rechterlijke onafhankelijkheid niet moet worden begrepen als onafhankelijkheid 
van het gerecht.
Ik meen dat de eis van onafhankelijkheid wel degelijk ook betrekking heeft 
op de onafhankelijkheid van de individuele rechter van zijn collega’s. De indi­
viduele rechter moet het belang van zijn onafhankelijke oordeelvorming echter 
afwegen tegen het belang van rechtseenheid. Aan het belang van rechtseenheid 
kan hij naar mijn mening in veel, maar niet alle gevallen, de doorslag geven. De 
grens wordt in twee gevallen overschreden. In de eerste plaats als een individue­
le rechter zich niet meer individueel verantwoordelijk acht voor zijn uitspraken. 
In de tweede plaats als een individuele rechter zozeer onder druk staat om de 
samenwerkingsresultaten te volgen dat hij zich gedwongen voelt uitspraken te 
doen die hij niet verantwoord acht.
Beide gevaren zijn niet denkbeeldig. Met name bij grote werkdruk, bij­
voorbeeld door een grote hoeveelheid zaken, kan het aantrekkelijk zijn voor 
rechters om min of meer klakkeloos eerdere uitspraken van collega’s over te 
nemen en op die manier de verantwoordelijkheid voor de uitspraak bij het col­
lectief te leggen of bij een informele specialist. Uit het onderzoek naar de prak­
tijk van de vreemdelingenrechtspraak is gebleken dat er door samenwerking 
nieuwe hiërarchieën kunnen ontstaan die collegiale druk met zich brengen. De 
druk kan ertoe leiden dat rechters uitspraken doen die zij zonder die druk niet
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zouden hebben gedaan. Om zowel aan de rechtseenheid als aan de persoonlijke 
verantwoordelijkheid recht te doen, verdient het aanbeveling om aan het model 
van gecoördineerde rechtspraak de eis te stellen dat rechters, die afwijken van 
uitspraken die in een systeem van gecoördineerde rechtspraak zijn tot stand 
gekomen, dit expliciet en gemotiveerd in hun uitspraak aangeven en dat zij de 
afwijkende uitspraak onder de aandacht van de daartoe geëigende vakbladen 
brengen. In hoofdstuk 5 pleitte ik ervoor dat voor de motivering van afwijkin­
gen aansluiting wordt gezocht bij het in de common law landen bekende sys­
teem van distinguishing.
Vraag 3: Welke invloed moeten (potentiële) procespartijen hebben op de geco- 
ordineerde rechtspraak?
In het model van gecoördineerde rechtspraak verliezen procespartijen terrein 
aan de rechter. 77 Dat manifesteert zich al bij de toegang tot de procedure van 
gecoördineerde rechtspraak. Als deze toegang is gebaseerd op het systeem van 
verwijzing van een enkelvoudige naar een meervoudige kamer, ligt de beslis­
sing over de verwijzing bij de rechter. Het systeem van gecoördineerde recht­
spraak vertoont op dit punt veel verwantschap met een verlofstelsel. Een zaak 
kan zelfs zonder dat een procespartij om gecoördineerde rechtspraak verzoekt, 
worden verwezen naar een meervoudige combi- of rechtseenheidskamer. Er 
hoeft geen eerdere uitspraak te zijn die wordt aangevallen. Een procespartij kan 
wel om verwijzing verzoeken. In de praktijk van de vreemdelingenrechtspraak 
bleek dat de rechters echter lang niet altijd op zo’n verzoek reageerden. Met het 
oog op artikel 8:69 Awb (de rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het 
beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronder­
zoek en het onderzoek ter zitting) zijn er echter goede redenen om in het sys­
teem van gecoördineerde rechtspraak de eis op te nemen dat afwijzing van een 
verzoek van procespartijen om verwijzing, gemotiveerd geschiedt.
Voor de vraag welke invloed procespartijen op gecoördineerde rechtspraak 
moeten hebben, zijn drie eisen die aan een behoorlijke procedure worden ge­
steld van belang: de eis van onmiddellijkheid, de eis van equality o f  arms en de 
eis van de onpartijdigheid van de rechter.
Om strijdigheid met het onmiddellijkheidsbeginsel te voorkomen, mogen 
rechters die niet bij de zitting aanwezig zijn geweest, bij gecoördineerde recht­
spraak niet deelnemen aan het overleg en de besluitvorming in raadkamer.78 Dat
77 Vgl. dit hoofdstuk, par. 2.3.
78 Steun hiervoor kan worden gevonden in de jurisprudentie van het EHRM in de zaak Kress t. 
Frankrijk, 7 juni 2001, appl. nr. 39594/98, NJCM-bulletin 2002, nr. 6, p. 747 e.v. m.nt. Bok (vgl. 
hfst. 2, par. 2.2.2). In deze zaak achtte het Europese Hof de aanwezigheid van de ‘commissaire du 
gouvernement’ bij de raadkamer in strijd met art. 6 lid 1 EVRM. De Franse ‘commissaire du gou­
vernement’ is geen lid van een extern OM, maar van het gerecht zelf. Hoewel hij ook geen echte 
rechter is, zou het Hof vergelijkbare bezwaren kunnen hebben gehad tegen de aanwezigheid in de
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betekent niet dat het in strijd is met dit beginsel van een behoorlijke procedure, 
om met meer rechters dan het door de wet voorgeschreven maximale aantal te 
beslissen, als ze maar aanwezig waren bij de zitting en kennis hebben genomen 
van het dossier. Overschrijding van het aantal van drie rechters is echter wel in 
strijd met de artikelen 5 en 6 van de wet RO, en om die reden ontoelaatbaar.79 
Veel hoger beroepsinstanties moeten volgens de wet met meer rechters of in 
voorkomende gevallen voltallig beslissen.80 Ik zie met het oog op de eisen voor 
een behoorlijke procedure geen onoverkomelijke bezwaren om in de wet de 
mogelijkheid te openen om flexibeler om te gaan met het aantal rechters die deel 
uitmaken van de meervoudige kamer, mits uiteraard alle rechters die meebeslis­
sen in de uitgebreide raadkamer kennis nemen van alle stukken en mits zij alle­
maal herkenbaar als rechter bij de openbare terechtzitting aanwezig zijn.81 Het 
verdient aanbeveling om dit laatste als eis te stellen indien rechters samenwer­
ken volgens het model van gecoördineerde rechtspraak. Het onmiddellijkheids- 
beginsel leidt ertoe dat samenwerking in het model van gecoördineerde recht­
spraak uitsluitend mag plaatsvinden in de vorm van overleg voorafgaand aan de 
zitting en tijdens de raadkamer, en dat de samenwerkende rechters het onderling 
overleg voorafgaand aan de zitting slechts als aanzet voor discussie met proces­
partijen mogen beschouwen. Ik pleit er daarom voor dat zij de resultaten van dat 
overleg voorafgaand aan de zitting of ter zitting aan procespartijen bekend ma­
ken.
De eis van equality o f  arms betekent dat partijen gelijke proceskansen 
moeten hebben en dus over gelijke middelen en informatie moeten kunnen be­
schikken bij het bepleiten van hun zaak.82 Uit het onderzoek is gebleken dat 
samenwerking tussen rechters een bestaande ongelijkheid tussen procespartijen 
verder kan vergroten. Dit is met name het geval als een van beide procespartijen 
repeat player is en de andere one shooter. Rechters die samenwerken zullen
REK-raadkamer van andere vreemdelingenrechters dan degenen die officieel uitspraak doen, te­
meer daar de bijdrage van deze rechters niet bleef beperkt tot ‘purely technical assistance’.
79 Groenendijk acht het onjuist dat rechters een andere maatstaf aan zichzelf aanleggen dan zij plegen 
te doen bij de overtreding van wezenlijke procedurevoorschriften door anderen. C.A. Groenendijk, 
Extra bijlage bij het Vreemdelingenbulletin van 20 oktober 2000 (intern).
80 Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens beslist bijvoorbeeld over de ontvankelijkheid met 
drie rechters maar kan inhoudelijke uitspraken in sommige gevallen zelfs met 17 rechters doen. 
Voor de Hoge Raad is bijvoorbeeld slechts de maximale bezetting aangeven in art. 72 Wet RO. Het 
bestuur van het gerechtshof kan in veel gevallen de bezetting van de kamers zelf bepalen art. 63 
t/m 71 wet RO. Groenendijk wees erop dat voor deelname van een extra rechter aan de beraadsla­
ging en beslissing in grote strafzaken met het Ontwerp voor de Wet organisatie bestuur gerechten, 
een grondslag in de wet werd gegeven. C.A. Groenendijk, Extra bijlage bij het Vreemdelingenbul­
letin van 20 oktober 2000 (intern). Deze wet is per 1 januari 2002 in werking getreden. Stb. 2001, 
582. De mogelijkheid tot een extra rechter in zaken waar de veiligheid in het geding is, is opgeno­
men in artikel 6 lid 3 Wet RO.
81 De Waard 1987, p. 321-325.
82 Onder meer Widdershoven 1989, p. 141, Boeles 1995, p. 204 en 205, Veldt 2000, p. 166.
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daar rekening mee moeten houden en er steeds alert op moeten zijn dat zij pro­
cespartijen gelijkelijk informeren over de samenwerkingsresultaten en de sa­
menwerkingsprocedure. Bij dit laatste moet worden gedacht aan de rechtsvragen 
die aan de orde zijn, de inrichting van de procedure, en de mogelijkheid tot 
inbreng van procespartijen daarin. De beste manier om te voorkomen dat sa­
menwerking leidt tot (verdere) ongelijkheid van procespartijen is openbaarheid. 
Het verdient daarom aanbeveling om aan het model van gecoördineerde recht­
spraak de eis te verbinden dat niet alleen het samenwerkingsresultaat openbaar 
is, maar ook de procedure en de vragen die aanleiding vormen voor de samen­
werking.
Onpartijdigheid van de rechter komt, als rechters samenwerken volgens het 
model van gecoördineerde rechtspraak, in principe door die samenwerking niet 
in gevaar. Dat is anders als rechters tevens samenwerken met procespartijen, en 
met name in situaties waarin slechts met een van beide procespartijen wordt 
overlegd. Weliswaar hoeft zulk eenzijdig overleg niet per se te leiden tot partij­
digheid, maar het veroorzaakt wel een schijn van partijdigheid die ontoelaatbaar
4.2 Het model van inhoudelijke afspraken getoetst
Vraag 1: Mag samenwerking tussen rechters resulteren in inhoudelijke afspra­
ken?
De letterlijke tekst van art. 12 Wet AB luidt: ‘Geen rechter mag bij wege 
van algemeene verordening, dispositie o f  reglement, uitspraak doen in zaken 
welke aan zijne beslissing onderworpen z ijn .’ Een grammaticale uitleg van de 
bepaling laat de mogelijkheid open om hem zo te verstaan dat rechters als zij 
algemene regels willen formuleren dit anders dan in uitspraken moeten doen, 
bijvoorbeeld in afspraken.84 Betoogd zou kunnen worden dat de bepaling alleen 
betrekking heeft op individuele geschillen en dus niet op inhoudelijke afspraken 
die los van individuele zaken tot stand komen. De Wet AB is echter totstandge­
komen in een tijd dat het maken van onderlinge afspraken tussen rechters nog 
geen onderwerp van discussie was, en het is daarom waarschijnlijker dat de 
bedoeling ervan ruim moet worden opgevat, in die zin dat het aan rechters hoe 
dan ook verboden is om algemene regels te formuleren, in uitspraken of op een 
andere wijze.
Een grondslag voor een bevoegdheid van rechters om onderlinge afspraken 
te maken, bevat de wet niet. Teuben ziet twee grondslagen voor de bevoegdheid
83 Vgl. EHRM Kress t. Frankrijk, 7 juni 2001, appl. nr. 39594/98, NJCM -Bulletin 2002, nr. 6, p. 747 
e.v. m.nt. Bok.
84 Vgl. Teuben 2002, p. 79.
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van de rechter om rechtersregelingen te maken, een impliciete en een van de 
rechtsprekende bevoegdheid afgeleide bevoegdheid.85 De impliciete bevoegd­
heid bestaat doordat de wetgever beslisruimte laat die rechters in overeenstem­
ming met algemene rechtsbeginselen, zoals het gelijkheidsbeginsel en het 
rechtszekerheidsbeginsel, moeten invullen. Ook volgens Köhne valt er wel een 
grondslag te construeren voor een bevoegdheid tot het maken van afspraken 
tussen rechters.86 Hetzij door een parallel te trekken met de mogelijkheid voor 
de rechter om door middel van rechterlijke uitspraken jurisprudentiële normen 
te stellen. Hetzij door een parallel te trekken met de wijze waarop de bestuurlij­
ke bevoegdheid om beleidsregels te formuleren werd gefundeerd vóórdat de 
Awb daarvoor een wettelijke basis gaf. Hetzij door die bevoegdheid te construe­
ren op grond van rechtsbeginselen.87 Köhne vindt dergelijke constructies zelf 
echter niet overtuigend. Hij heeft twee ernstige bezwaren tegen rechtsvorming 
door rechterlijke afspraken. Zijn eerste bezwaar is dat deze wijze van rechts­
vorming niet plaatsvindt in een procedure die met voldoende waarborgen voor 
concrete geschillenbeslechting is omgeven (daarover meer onder vraag 3). Zijn 
tweede bezwaar is dat rechterlijke afspraken remmend werken op het juridisch 
discours.
Toch is algemeen aanvaard dat rechters procedurele en organisatorische afspra­
ken maken en die in richtlijnen neerleggen. Er bestaat echter grote huiver ten 
aanzien van het maken van inhoudelijke afspraken door rechters. De Waard bij­
voorbeeld noemt dit materiële richtlijnen en heeft er moeite mee, omdat hij 
meent dat ‘het ontwikkelen van dergelijke richtlijnen geen rechterlijke taak is en 
dat er -  ook als er geen harde binding aan dergelijke richtlijnen wordt aange­
nomen -  principiële argumenten zijn om te betogen dat de rechter zich er niet 
aan zou moeten zetten dergelijke richtlijnen te ontwikkelen’. Hij ziet wel in dat 
de rechter criteria nodig heeft, maar beschouwt het als een taak van de bestuur­
lijke overheid om te zorgen dat die criteria op de een of andere manier tot stand 
komen. ‘Hetzij door initiatieven om tot wetgeving te komen, hetzij door alterna­
tieven voor wetgeving te ontwikkelen, waarbij de overheid op afstand b lijft.’88 
Ook naar mijn mening is het formuleren van inhoudelijke algemene regels 
in de eerste plaats de taak van de wetgever en het bestuur. De rechter moet zich 
in principe houden bij zijn oorspronkelijke taak: het beslechten van geschillen. 
Op die manier wordt ook voorkomen dat de rechter voor de situatie komt te 
staan waarin hij moet oordelen over regels die hij zelf (mede) heeft geformu­
85 Teuben 2002, p. 88.
86 Köhne 2000, p. 143-151.
87 Köhne 2000, p. 149 e.v. trekt hier een parallel met de manier waarop de bestuursrechter de be­
voegdheid fundeert van bestuursorganen tot terugvordering en tot het nemen van een zuiver scha- 
debesluit.
88 De Waard 1998, p. 165.
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leerd.89 Maar als of zolang de wetgever dit, in gevallen waar de behoefte aan 
dergelijke regels groot is, achterwege laat, en daardoor de rechters in een situa­
tie brengt waarin het risico van divergerende jurisprudentie groot is, meen ik dat 
het in het belang van de rechtseenheid aanvaardbaar is dat rechters in onderlinge 
samenwerking buiten de rechtspraak om inhoudelijke afspraken formuleren. An­
ders dan Köhne meen ik dat hiertoe weldegelijk een parallel kan worden getrok­
ken met de bevoegdheid die het bestuur heeft om beleidsregels te formuleren. Er 
zijn natuurlijk grote verschillen tussen bestuurlijke beleidsregels en inhoudelijke 
afspraken. Het belangrijkste verschil is dat de bevoegdheid tot het formuleren 
van beleidsregels op de wet berust en er geen equivalent van art. 4:81 Awb be­
staat voor rechtersregelingen. Een belangrijk verschil is ook dat het bestuur 
wordt gecontroleerd door de rechter, terwijl rechters niet of slechts door andere 
rechters gecontroleerd worden. Maar er zijn ook belangrijke overeenkomsten.90 
Met beleidsregels en inhoudelijke afspraken geven het bestuur en de rechter 
invulling aan de discretionaire ruimte en de interpretatieruimte, die de formele 
wetgever het bestuur en de rechter heeft gelaten. Het bestuur en de rechter doen 
dit beide met name in het belang van de rechtseenheid en de rechtszekerheid en 
ter voorkoming van willekeur. De bevoegdheid daartoe is in beide gevallen 
beperkt door de wettelijke basisregeling, door hoger recht en doordat in het 
bestuursrecht de verplichting tot belangenafweging in het individuele geval 
blijft bestaan. Met betrekking tot het bestuur vloeit dit voort uit art. 4:84 Awb 
en de jurisprudentie. Het bestuur behoudt een inherente afwijkingsbevoegdheid. 
Naar mijn overtuiging moet die inherente afwijkingsbevoegdheid ook bij inhou­
delijke afspraken worden aangenomen, alleen al vanwege de individuele ver­
antwoordelijkheid en onafhankelijkheid van de rechter.91
Minder overtuigd ben ik van de noodzaak voor rechters om inhoudelijke 
afspraken tot stand te mogen brengen met als enige oogmerk efficiëntere recht­
spraak. Het risico dat de onafhankelijkheid van rechters jegens wetgever en be­
stuur wordt aangetast, is niet denkbeeldig. Zorgvuldige rechtspraak kost tijd, 
maar dat mag, uitgezonderd extreme situaties, voor rechters geen reden zijn om 
het terrein van rechtspraak te verlaten en in samenwerking inhoudelijke afspra­
ken te ontwerpen. Slechts onaanvaardbare achterstanden in de rechtspraak, zo­
89 Vgl. Alkema 2000, p. 1058: ‘Het individu ziet zich dan immers geplaatst tegenover regelingen en 
toepassing daarvan, waarin bestuur en rechter gezamenlijk de hand hebben gehad en beide 
staatsmachten tot één blok zijn samengebald. ’
90 Een overzicht van overeenkomsten en verschillen tussen beleidsregels en rechtersregelingen en het 
bestuur en de rechter, geeft Teuben 2002, p. 79-87.
91 Art. 4:84 Awb geeft slechts afwijkingsbevoegdheid als de gevolgen voor belanghebbenden wegens 
bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in verhouding tot de met de beleidsregels te dienen 
doelen. De bevoegdheid van een rechter om van een vaste jurisprudentiële lijn af te wijken is echter 
onbeperkt. Een rechter mag afwijken als hij op goede en gewichtige gronden meent dat rechtens 
een andere uitspraak dient te worden gedaan.
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danig dat niet meer kan worden voldaan aan de uit artikel 6 EVRM voortvloei­
ende eis van rechtspraak binnen een redelijke termijn, zijn naar mijn mening een 
geldige reden voor rechters om inhoudelijke afspraken te formuleren die tot een 
vermindering of het wegnemen van die achterstanden kunnen leiden.
Het verdient aanbeveling om aan het model van inhoudelijke afspraken toe 
te voegen dat rechters in het belang van de rechtseenheid afspraken mogen 
maken waaraan zijzelf en hun niet mee vergaderende collega’s zich in principe 
gebonden zullen achten.
Vraag 2: Welk gezag moeten en mogen rechters aan hun inhoudelijke afspraken 
toekennen?
Een grondslag voor gezag van extern openbaar gemaakte en geraakte afspraken 
kan worden gevonden in de algemene rechtsbeginselen van rechtszekerheid en 
de rechtsgelijkheid.92 De rechtszekerheid eist dat partijen ervan uit kunnen gaan 
dat een uitspraak of een bekendgemaakte of -geraakte afspraak tussen rechters, 
ook geldt voor hun individuele zaak. Op grond van het gelijkheidsbeginsel mo­
gen zij eisen dat, als in soortgelijke zaken de afspraak is nageleefd, hij ook in 
hun individuele zaak wordt nageleefd, en als de afspraak in hun nadeel werkt, 
moeten zij de gelegenheid krijgen om zich tegen de toepassing ervan te verzet­
ten. Ook hier kan een parallel met de gebondenheid van het bestuur aan zijn 
eigen beleidsregels zinvol zijn. De invulling door het bestuur of de rechter van 
de ruimte die de formele wetgever hun heeft gelaten, met beleidsregels of in­
houdelijke afspraken, kan in beide gevallen een externe werking hebben en in 
beide gevallen leiden tot een gebondenheid van het bestuur c.q. de rechter aan 
die beleidsregel of inhoudelijke afspraak.93 Bij beleidsregels bestaat die gebon­
denheid op basis van de wet. Maar ook voordat er een wettelijke grondslag voor 
beleidsregels in de wet was opgenomen,94 werd gebondenheid aan beleidsregels 
al aangenomen op grond van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur: 
met name het gelijkheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en het consistentie- 
beginsel.95 De Hoge Raad heeft, in het vaker genoemde arrest over de rolricht- 
lijnen, de parallel tussen beleidsregels en rechtersregelingen getrokken, in elk 
geval waar het de externe werking van deze regels betreft. Het ging in die uit­
spraak echter niet over inhoudelijke afspraken maar over formele rechtersrege-
92 Köhne 2000, p. 133-135.
93 Afwijking van een richtinggevende uitspraak is makkelijker voor een rechter dan afwijking van een 
inhoudelijke uitspraak, omdat de richtinggevende uitspraak uiteindelijk toch is gedaan in een indi­
viduele zaak, terwijl de inhoudelijke afspraak een algemene regel is, die geheel los staat van con­
crete geschillen.
94 Sinds de inwerkingtreding van de derde tranche van de Awb op 1 januari 1994, staat de wettelijke 
grondslag voor beleidsregels in de wet (art. 4:81 Awb).
95 Zie hierover uitvoerig Teuben 2002, p. 19-87.
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lingen96 Al in 1990 had de Hoge Raad in drie arresten vastgesteld dat beleidsre­
gels recht in de zin van artikel 99 Wet RO (oud) konden zijn.97
In het Rolrichtlijnen-arrest sluit de Hoge Raad nauw aan bij de formulerin­
gen die gebruikt waren in het Leidraad-arrest over beleidsregels.98 In het Lei- 
draad-arrest oordeelde de Hoge Raad dat in het geval van beleidsregels sprake is 
van recht in de zin van art. 99 Wet RO (oud), bij ‘door een bestuursorgaan 
binnen zijn bestuursbevoegdheid vastgestelde en behoorlijk bekendgemaakte 
regels omtrent de uitoefening van zijn beleid, die weliswaar niet kunnen gelden 
als algemeen verbindende voorschriften omdat zij niet krachtens enige wetge­
vende bevoegdheid zijn gegeven, maar die het bestuursorgaan wel binden op 
grond van enig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur en die zich naar hun 
inhoud en strekking ertoe lenen jegens de bij de desbetreffende regeling betrok­
kenen als rechtsregels te worden toegepast’.
In het Rolrichtlijnen-arrest gebruikte de Hoge Raad de volgende formuleringen: 
‘De in mei 1987 door de Rechtbank te ’s-Gravenhave vastgestelde rolrichtlijnen 
(...) hebben het karakter van door die Rechtbank vastgestelde regels omtrent de 
uitoefening van haar rolbeleid, welke regels weliswaar niet kunnen gelden als 
algemeen verbindende voorschriften omdat zij niet krachtens enige wetgevende 
bevoegdheid zijn gegeven, maar de rechter wel op grond van algemene beginse­
len van behoorlijke rechtspleging binden, en zich naar hun inhoud en strekking 
ertoe lenen jegens de daarbij betrokkenen als rechtsregels te worden toegepast.’
De rechterlijke onafhankelijkheid vereist, naar mijn oordeel, dat een rech­
ter, als hij wordt geconfronteerd met een beroep op een afspraak, niet alleen 
toetst of de afspraak wel van toepassing is op het individuele geval dat aan hem 
is voorgelegd, maar ook of de afspraak zelf rechtmatig is. Een rechter die, met 
een beroep op zijn onafhankelijkheid, een openbaar gemaakte afspraak niet 
volgt, mag dat naar mijn mening niet doen op de enkele grond dat hij zich niet 
wenst te laten dwingen door zijn collega’s, zeker niet als hij samen met hen één 
rechtbank vormt. Hij zal daarvoor ook inhoudelijke gronden moeten aanvoeren.
Een geldige grond kan zijn dat de afspraak zelf in strijd is met geschreven 
of ongeschreven recht. Het is ook voorstelbaar dat een rechter zich niet aan een 
afspraak gebonden acht, omdat hij van oordeel is dat zijn collega’s door het 
maken van de afspraak een oneigenlijke (regelgevende of beleidsvormende)
96 Teuben concludeert dat de leer van het rolrichtlijnen-arrest zeker ook kan worden toegepast op 
andere rechtersregelingen dan rolreglementen, maar vindt dat het maken van rechtersregelingen be­
ter past bij rechterlijke beleidsruimte dan bij interpretatieruimte. Teuben 2002, p. 77.
97 HR 28 maart 1991 (derde kamer), N J  1991, 118 m.nt. MS (Leidraad-arrest); HR 19 juni 1990 
(strafkamer), N J  1991, 119 m.nt. ThWvV en MS en HR 29 juni 1990 (burgerlijke kamer), N J  1991, 
120 (inzake de Vreemdelingencirculaire). Met betrekking tot de oriëntatiepunten voor de straftoe­
meting heeft de HR echter uitdrukkelijk aangegeven dat deze geen recht zijn in de zin van art. 79 
Wet RO. HR 13 december 2002, LJN AE8838.
98 HR 28 juni 1996, N J  1997,495 m.nt. HJS, bevestigd in HR 4 april 1997, N J  1998, 220 m.nt. HJS.
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taak op zich hebben genomen. Ook kan hij van oordeel zijn dat naleving van de 
afspraak in het individuele geval tot een onrechtvaardige uitkomst leidt. Onge­
acht de aard van de grond voor de rechter om een beroep op een openbare af­
spraak niet te honoreren, zal hij naar mijn mening gemotiveerd in de uitspraak 
moeten aangeven wat die grond is. Langs die weg kan jurisprudentie worden ge­
vormd over de vraag aan welke criteria een afspraak tussen rechters moet vol­
doen, en wanneer een dergelijke afspraak kan worden geacht in principe te bin­
den.
Rechterlijke afspraken die niet openbaar zijn gemaakt, mag een rechter 
naar mijn mening niet doorslaggevend laten zijn in zijn rechtspraak. Ik heb zelfs 
ernstige bezwaren tegen het maken van dergelijke afspraken. Rechters die af­
spraken maken, hebben vanzelfsprekend de bedoeling dat zijzelf en hun colle­
ga’s deze afspraken zullen naleven. Die enkele bedoeling betekent al dat zij hun 
vrijheid om te beslissen feitelijk beperken. Een openbare afspraak beperkt die 
vrijheid meer dan een niet openbare afspraak. Maar ook bij een niet openbare 
afspraak leidt de bedoeling van naleving door alle betrokken rechters, tot een 
beperking van hun individuele beoordelingsvrijheid, juist omdat deze bedoeling 
leidt tot collegiale druk of zelfbinding. Bij openbare afspraken is die beperking 
van de individuele beoordelingsvrijheid in zoverre minder bezwaarlijk, dat be­
langhebbenden ervan op de hoogte zijn en ertegen kunnen ageren. Bovendien 
kan de rechter die van de afspraak wil afwijken, dat in zijn uitspraak motiveren. 
Die mogelijkheid ontbreekt bij een niet openbare afspraak. Geen bezwaar heb ik 
tegen het vrijblijvend peilen van de meningen van collega’s tijdens een rechters- 
vergadering of een jurisprudentie-overleg, mits de betrokken rechters de resulta­
ten daarvan slechts betrekken bij hun oordeelsvorming, zoals ze dat ook doen 
met andere informatie.
Dit betekent dat ik aan het model van inhoudelijke afspraken in elk geval 
twee eisen zou willen stellen. Ten eerste: de inhoudelijke afspraak wordt open­
baar gemaakt en ten tweede in de inhoudelijke afspraak wordt opgenomen dat 
van de bepalingen kan worden afgeweken indien een bepaling tot een onaan­
vaardbaar resultaat in een individuele zaak leidt, en dat afwijkingen van de rege­
ling in de uitspraak waarin wordt afgeweken, worden gemotiveerd.
Vraag 3: Welke invloed moeten (potentiële) procespartijen hebben op inhoude­
lijke afspraken?
Voor de wet is samenwerking anders dan de collegiale rechtspraak in meervou­
dige kamers, non-existent. In het model van inhoudelijke afspraken is er geen 
sprake van rechtspraak en evenmin van een procedure waaraan behoorlijkheids- 
eisen kunnen worden gesteld. Rechters die inhoudelijke afspraken formuleren, 
zijn ver verwijderd van hun eigenlijke taak, het beslechten van geschillen tussen
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procespartijen. Als ze inhoudelijke afspraken formuleren, buigen ze zich in feite 
over nog niet bestaande geschillen tussen mogelijke toekomstige procespartijen. 
Procespartijen vervullen geen functie bij inhoudelijke afspraken.99 Hoogstens 
zijn hun conflicten aanleiding geweest voor de rechters om afspraken voor de 
toekomst te maken. Toch wegen de rechters die inhoudelijke afspraken formule­
ren, daarbij belangen. Zij zouden zich daarbij kunnen verplaatsen in de positie 
van procespartijen, maar daarmee gaan zij geheel voorbij aan het onmiddellijk- 
heidbeginsel en dat is om twee redenen een riskante bezigheid.
Ten eerste vindt rechtsvorming op deze wijze plaats los van een individue­
le zaak, zodat de rechters geen informatie en houvast aan zo’n zaak kunnen 
ontlenen bij hun oordeelsvorming. Voorlichting over de verschillende betrokken 
belangen door procespartijen ontbreekt.
Ten tweede, dat was althans het geval bij de inhoudelijke afspraken die 
vreemdelingenrechters met elkaar maakten, heeft een ervaren procespartij toch 
meer gelegenheid om enige invloed daarop uit te oefenen.100 Participatie van 
procespartijen is in het belang van het recht, maar partijen hebben er zelf ui­
teraard ook persoonlijk belang bij om betrokken te worden bij alles wat invloed 
heeft op de rechterlijke oordeelsvorming. Daaraan wordt binnen de rechtspraak 
recht gedaan door het proces, en het door recht op een ‘fa ir  hearing’. Het proces 
van samenwerking waarbij rechters afspraken maken, is niet te beschouwen als 
‘behandeling van de za a k’ die zich voor de rechter afspeelt en die volgens de 
beginselen van behoorlijke rechtspraak in de openbaarheid moet plaatsvinden. 
Een ernstig nadeel van inhoudelijke afspraken is dat ze invloed hebben op de 
rechterlijke oordeelsvorming, zonder dat de betrokken belangen worden ge­
hoord. Dit is een extra argument om bij samenwerking tussen rechters volgens 
het model van inhoudelijke afspraken, te eisen dat die regeling openbaar wordt 
gemaakt. Het is tevens een reden voor de aanbeveling om tijdig bekend te ma­
ken over welke onderwerpen rechters beogen een inhoudelijke afspraak te for­
muleren, bijvoorbeeld door de agenda voor het rechtersoverleg bekend te ma­
ken. Potentiële belanghebbenden kunnen dan in vakbladen, via de media of op 
andere wijze hun visie op de problematiek geven.
99 Dit kan ook anders. Vgl. Schuyt 2003, p. 90-100. Zij wijst erop dat het Sentencing Advisory Panel 
voor de Straftoemeting in het VK ervoor heeft gekozen haar leden aan te trekken uit alle geledin­
gen van de strafrechtspleging, in de meest ruime zin van het woord. Het panel bestaat uit rechters, 
leden van het OM, leden van het departement, de politie, mensen uit het gevangeniswezen en le­
ken.
100 Met betrekking tot de samenwerking tussen de vreemdelingenrechters en procespartijen, wees Van 
Bennekom ook op art. 24 Wet RO (oud), waarvan het equivalent is te vinden in artikel 12 van de 
huidige Wet RO, inhoudend dat contact tussen rechter en procespartijen is verboden. Van Benne- 
kom 1998, p. 149 en 153.
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In paragraaf 2 van dit hoofdstuk is gebleken dat de samenwerking tussen vreem­
delingenrechters leidde tot verschuivingen in bestaande machtsverhoudingen. 
De vreemdelingenrechters boekten terreinwinst ten opzichte van regelgever en 
bestuur, de individuele vreemdelingenrechter verloor terrein aan het rechterlijk 
college waarvan hij deel uitmaakte (de rechtbank Den Haag), en procespartijen 
en potentiële procespartijen verloren terrein aan de vreemdelingenrechters. Deze 
verschuivingen hadden gevolgen voor de naleving van een aantal rechtsbeginse­
len en rechtsstatelijke belangen. De vreemdelingenrechters maakten andere 
rechtsbeginselen ondergeschikt aan het belang van de rechtseenheid. Juridisch 
zijn de samenwerkende rechters gebonden aan de eisen van behoorlijke recht­
spraak, zoals met name te vinden in art. 6 EVRM, in hoofdstuk 6 van de 
Grondwet, in de Wet op de Rechterlijke Organisatie en in een aantal wettelijke 
procesregelingen. Deze verdragsrechtelijke en wettelijke bepalingen hoeven 
rechters echter niet te belemmeren om samen te werken, en evenmin om afspra­
ken te maken die zij mee laten wegen bij hun rechtspraak. Ervan uitgaande dat 
samenwerking tussen rechters een belangrijke rol vervult en zal vervullen, met 
name ten behoeve van de rechtseenheid, heb ik getracht eisen te formuleren 
waaraan die samenwerking moet voldoen.
Op de eerste pagina van dit boek wees ik op de discussie tussen mijn latere 
promotoren over de vraag of de Rechtseenheidskamer slechts een gebrekkig en 
juridisch aanvechtbaar surrogaat was voor hoger beroep, of een belangrijke 
nieuwe ontwikkeling. Op het moment dat die discussie plaatsvond, was de 
Rechtseenheidskamer nog actief. De vreemdelingenrechters waren begin 1994 
door de wetgever opgezadeld met het probleem van de rechtseenheid. Voor dat 
probleem hebben ze verschillende oplossingen gezocht die allemaal in de sfeer 
van samenwerking lagen. Ze wisselden informatie uit, ze ontwierpen diverse 
overlegstructuren, ze maakten afspraken en ze experimenteerden met diverse 
vormen van gecoördineerde rechtspraak, waaronder de meest in het oog sprin­
gende en invloedrijke: de Rechtseenheidskamer. Hoewel daar in dit onderzoek 
slechts terzijde aandacht aan is besteed, wijst alles erop dat de Rechtseenheids- 
kamer zeer succesvol was voor wat betreft de problematiek waarvoor hij was 
ingesteld. Er is slechts één expliciete afwijking door een vreemdelingenrechter 
van een uitspraak van de Rechtseenheidskamer gevonden. Uit eerder onderzoek 
en uit de door mij ten behoeve van dit onderzoek gehouden interviews, bleek 
voorts dat er zowel van de zijde van de rechters als van die van de andere res­
pondenten veel waardering bestond voor de mate van rechtseenheid die door de 
Rechtseenheidskamer was bereikt. Het gezag van de Rechtseenheidskamer be­
rustte niet op enige formele regel. Ook deed de Rechtseenheidskamer soms uit­
spraken waarmee niet alle rechters het eens waren. Maar in het belang van de 
rechtseenheid accepteerden de vreemdelingenrechters de uitspraken van de 
Rechtseenheidskamer toch als richtinggevend. De Rechtseenheidskamer heeft
5 Eisen aan samenwerking tussen rechters
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laten zien dat gezag van rechterlijke uitspraken niet slechts door autoriteit, maar 
ook door overtuigingskracht kan worden verworven en dat overtuigingskracht 
onder meer wordt bereikt door uitvoerig gemotiveerde uitspraken. Ik zou de 
Rechtseenheidskamer daarom geen gebrekkig surrogaat voor hoger beroep wil­
len noemen, maar een waardevol -  zij het niet volwaardig101 -  alternatief daar­
voor, in de periode dat geen hoger beroep in vreemdelingenzaken mogelijk was.
Er zijn wel juridische bezwaren tegen de Rechtseenheidskamer aan te voe­
ren. De Rechtseenheidskamerprocedure was op een aantal punten in strijd met 
de Wet RO. De vreemdelingenrechters maakten wettelijke procedureregels on­
dergeschikt aan het belang van de rechtseenheid. De samenwerking tussen de 
vreemdelingenrechters in de periode 1994-2001 vond plaats in een ‘pragmati­
sche’ sfeer. Door inhoudelijke afspraken te maken, begaven de vreemdelingen­
rechters zich buiten hun eigenlijke taak: de rechtspraak. Naar mijn mening heb­
ben de vreemdelingenrechters met hun samenwerking fundamentele rechtsbe­
ginselen overtreden, maar dat betekent niet dat er daardoor sprake is geweest 
van onrechtmatige rechtspraak. Van onrechtmatige rechtspraak is pas sprake als 
bij de voorbereiding van een rechterlijke beslissing fundamentele rechtsbeginse­
len zodanig zijn veronachtzaamd dat niet meer van een eerlijke en onpartijdige 
behandeling van de zaak kan worden gesproken. Ik meen dat de zaken die 
naar de Rechtseenheidskamer zijn verwezen met grote zorgvuldigheid zijn be­
handeld. De advocatuur heeft zich nooit tegen de Rechtseenheidskamerprocedu- 
re verzet. Ook tijdens de interviews hebben de advocaten onder de respondenten 
geen ernstige bezwaren tegen de Rechtseenheidskamerprocedure geuit. Over de 
Rechtseenheidskamerprocedure en de andere vormen van gecoördineerde recht­
spraak die de vreemdelingenrechters hanteerden, is ook nooit bij het EHRM 
geklaagd.
De enkele conclusie dat de vreemdelingenrechters niet op deze manier had­
den mogen samenwerken vanwege de genoemde veronachtzaming van rechts­
beginselen, doet geen recht aan de voordelen die de Rechtseenheidskamer heeft 
geboden. De vraag moet worden gesteld hoe ernstig dit in de praktijk was, of er 
daadwerkelijk rechtens te beschermen belangen door werden geschaad en zo ja 
of die belangen misschien op een andere wijze werden beschermd. De analyse 
in paragraaf 2 maakt duidelijk dat in de praktijk met name de positie van de 
individuele rechter ten opzichte van zijn collega’s, en in sommige gevallen de 
positie van procespartijen door de samenwerking tussen vreemdelingenrechters 
in de knel kwamen. Aan samenwerkende rechters mag de algemene eis worden 
gesteld dat zij nagaan wat die samenwerking betekent voor hun interne en ex­
101 Niet volwaardig omdat de Rechtseenheidskamer geen fouten van andere rechters kon herstellen en 
omdat procespartijen de mogelijkheid ontbeerden om zelf zaken aan de Rechtseenheidskamer voor 
te leggen.
102 HR 3 december 1971, N J  1972, 137 (onrechtmatige rechtspraak).
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terne verhoudingen en hoe zij de inbreuk die ze daardoor maken op de rechtsbe­
ginselen en rechtsstatelijke belangenverschuivingen zo beperkt mogelijk kunnen 
houden.
In paragraaf 3 van dit hoofdstuk zijn op basis van de twee meest in het oog 
springende vormen van samenwerking tussen vreemdelingenrechters, twee mo­
dellen van samenwerking beschreven, het model van gecoördineerde recht­
spraak en het model van inhoudelijke afspraken. Bij de toets van deze modellen 
aan de vragen die ik mij bij aanvang van het onderzoek heb gesteld, vloeide 
voor beide modellen een aantal aanbevelingen voort.
Samenvattend pleit ik ervoor dat als rechters volgens het model van gecoördi­
neerde rechtspraak samenwerken, zij aan het model, zoals ik dat in paragraaf 3.2 
beschreef, de volgende punten toevoegen.
- Afwijzing van een verzoek van procespartijen om verwijzing ter gecoördi­
neerde behandeling geschiedt gemotiveerd.
- De samenwerking vindt uitsluitend plaats in de vorm van overleg vooraf­
gaand aan zitting en tijdens de raadkamer.
- De samenwerkende rechters beschouwen het overleg voorafgaand aan zit­
ting als aanzet voor discussie met procespartijen. Als in dat overleg over­
eenstemming tussen de rechters is bereikt, melden zij dit vóór of bij aan­
vang van de zitting aan procespartijen.
- Alle rechters die deel uitmaken van de uitgebreide raadkamer, nemen ken­
nis van alle stukken en zijn bij de openbare terechtzitting herkenbaar aan­
wezig.
- Voorafgaand aan de samenwerking staat vast volgens welke objectieve cri­
teria wordt bepaald welke rechters zullen deelnemen aan de uitgebreide 
raadkamer.103
- De uitspraak wordt gedaan op de grondslag van het individuele geschil.
- Rechters kunnen in een individuele zaak van de richtinggevende uitspraak 
afwijken indien het volgen ervan tot een onaanvaardbaar resultaat in die 
zaak zou leiden en zij die afwijking onder verwijzing naar de richtingge­
vende uitspraak motiveren.
Gecoördineerde rechtspraak moet voldoen aan de eisen die de wet aan de recht­
spraak in meervoudige kamers stelt. Daarom pleit ik er voor in de wet, naast of 
in plaats van de huidige artikelen 5 en 6 van de Wet RO, een bepaling op te 
nemen die meer flexibiliteit toelaat met betrekking tot het aantal rechters die 
deel uitmaken van de raadkamer van de rechtbank.104
103 Vgl. de in hfst. 2, noot 69 genoemde Recommendation on the independence, efficiency and role of 
judges.
104 Te denken valt aan de mogelijkheid om het derde lid artikel 6 Wet RO zo te formuleren dat de
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Rechterlijke rechtsvorming moet naar mijn mening in beginsel plaatsvinden 
binnen het kader van rechterlijke procedures. De eisen waaraan rechterlijke 
procedures moeten voldoen, waarborgen met name dat voldoende rekening 
wordt gehouden met de belangen van beide procespartijen. Deze waarborgen 
ontbreken als inhoudelijke afspraken worden geformuleerd. Wetgever en be­
stuur zouden rechters dan ook zo min mogelijk in verleiding moeten brengen 
over te gaan tot het maken van inhoudelijke afspraken buiten de rechtspraak om. 
Bij uitzondering kan het echter, in het belang van de rechtseenheid, noodzake­
lijk zijn dat rechters inhoudelijke afspraken formuleren. Samenwerking volgens 
het model van inhoudelijke afspraken moet naar mijn mening aan de volgende 
eisen voldoen:
- De samenwerkende rechters besluiten slechts tot het formuleren van een 
inhoudelijke afspraken als er geen andere manier is om op korte termijn 
rechtseenheid te bereiken.
- Indien tot het formuleren van een inhoudelijke afspraak is besloten, melden 
de rechters het voornemen daartoe aan daartoe geëigende vakbladen of aan 
de Staatscourant.
- Rechters kunnen in een individuele zaak van de inhoudelijke afspraak af­
wijken indien de bepalingen tot een onaanvaardbaar resultaat in die zaak 
zou leiden en zij die afwijking van de regeling, in hun uitspraak motiveren.
- De inhoudelijke afspraak wordt gepubliceerd in de Staatscourant.
Rechterlijke samenwerking buiten de rechtspraak om dient, naar mijn mening, 
op basis van een wettelijke regeling plaats te vinden. In een dergelijke wettelijke 
regeling kunnen eisen worden gesteld waaraan deze samenwerking moet vol­
doen. Als eisen voor rechterlijke samenwerking die resulteert in inhoudelijke 
afspraken zouden, naar mijn mening, tenminste de bovengenoemde punten moe­
ten worden opgenomen.
Openbaarheid en een gedegen motivering beschouw ik als verreweg de belang­
rijkste waarborgen tegen onaanvaardbare verschuivingen in de interne en exter­
ne verhoudingen van rechters ten gevolge van hun onderlinge samenwerking. 
De openbaarheid van rechterlijke uitspraken, ook van uitspraken die na samen­
werking tot stand zijn gekomen, is onder meer gewaarborgd in art. 121 Gw. Die 
bepaling schrijft ook de openbaarheid van de terechtzitting voor. Het openbare
opening die het biedt om meer rechterlijke ambtenaren met de rechtspraak te belasten, niet te be­
perken tot situaties waarin de veiligheid van personen in het geding is. Maar ook dan biedt de bepa­
ling nog slechts een beperkte mogelijkheid voor deze extra rechters. Ze nemen immers niet deel aan 
het onderzoek, noch aan de beraadslaging en beslissing in en over de zaak, tenzij ze op verzoek van 
de voorzitter van de meervoudige kamer in de plaats treden van een van de afwezige leden.
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karakter van uitspraken is echter geen waarborg dat de als richtinggevend be­
doelde uitspraken ook daadwerkelijk bekend worden, ook niet als de betrokken 
rechters deze uitspraken zelf als richtinggevend beschouwen. Daarvoor is nodig 
dat in dergelijke uitspraken expliciet wordt aangegeven dat zij als richtingge­
vend zijn bedoeld. Daarnaast is het van belang dat de rechters zelf actief selecte­
ren welke uitspraken ter publicatie moeten worden aangeboden. Zonder dat 
komen de uitspraken alleen ter kennis van de partijen in de betreffende zaak. 
Vanzelfsprekend kunnen partijen zelf het initiatief voor verspreiding nemen, 
maar zij kunnen dat alleen doen, als zij zich van het bijzondere karakter van de 
uitspraak bewust zijn en zij zullen het dan vooral doen als zij belang hebben bij 
de openbaarmaking.
Anders dan uitspraken, zijn afspraken van rechters lang niet altijd open­
baar. Van de vele afspraken die de vreemdelingenrechters met elkaar hebben ge­
maakt, waren er, naast de procedurele richtlijnen, slechts enkele openbaar.105 
Het is, naar mijn mening, wenselijk dat rechters, zowel bij samenwerking die 
resulteert in uitspraken, als bij samenwerking die tot afspraken leidt, ook buiten 
de kring van de betrokken rechters, zoveel mogelijk inzicht geven, zowel in het 
samenwerkingsresultaat als in het proces dat tot dat resultaat heeft geleid.
Als rechters zich in de praktijk aan een onderlinge afspraak gebonden achten, is 
openbaarmaking van die afspraak noodzakelijk. Procespartijen moeten de af­
spraken tussen rechters die van invloed kunnen zijn op de uitspraak, in hun 
procesvoering kunnen betrekken.
Als rechters samenwerken om rechtseenheid te bereiken, kan openbaarheid 
over die samenwerking voorkomen dat zij daarbij centrale rechtsbeginselen 
veronachtzamen.
105 Blijkens de enquête die het Amsterdamse Hof verrichtte, zijn er diverse afspraken waaraan rechters 
zich gebonden achten maar die toch niet worden gepubliceerd: ‘Er zijn tal van voorbeelden waarin 
“doorslaggevende” of “bindende” afspraken in de beslotenheid blijven. ’ Ingelse, Omnes, Reep en 
Visser 1997.
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Summary
Although collaboration between judges is not provided by law -  apart from the 
composite chamber in which a panel of judges decides on a case -  different 
forms and means for collaboration have been created by Dutch judges. Most 
judges welcome this collaboration and it is expected that judgements and law, in 
the widest sense of the word, profit from judges agreeing on certain issues.
In practice collaboration between judges takes place without any questions 
asked as to its lawfulness. Further, it is not clear whether the results of the col­
laboration between judges could be binding in any way and what the conse­
quences of this collaboration could be for parties to the proceedings. The main 
issue of this research concerns the question: Which requirements have to be 
fulfilled when judges collaborate? Three sub-questions have been formulated to 
answer this question:
1. May collaboration between judges result in leading judgements or substan­
tive agreements?
2. What authority may a judge attribute to the results of the collaboration?
3. What influence must (potential) parties have on the results of the collabora­
tion between judges?
This research was restricted to two main forms of horizontal collaboration: col­
laboration aimed at leading judgements and collaboration aimed at substantive 
agreements.
In view of the main issue an empirical study has been carried out with re­
gard to the collaboration between aliens law judges in the period between the 
drastic reform of the Dutch Aliens Act in 1994 and the entirely new Dutch 
Aliens Act of 2001. In this period, further appeal of migration law decisions was 
still unresolved. Final decisions were taken by the District Court of the Hague 
and by the aliens chambers of other District Courts. This means that uniform 
judicial interpretation of migration law issues had not been realised as yet.
How unique was the collaboration between migration law judges?
Legal procedures concerning immigrants differed from other legal proceedings 
in at least three ways:
First of all, migration law judges had to deal with many uncertainties, such 
as: influence of international law, many law- and policy changes, vague terms, 
difficult fact finding, both politically and emotionally charged issues and con-
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troversial issues, and, first and foremost, the lack of a unifying higher appeal. Of 
course, some of these uncertainties also play a role in other fields of law. It was 
unique, however, in migration law procedures that all of these uncertainties 
appeared at the same time and with such great intensity.
Secondly, the Home Secretary had a remarkable position. At the same time 
he represented the administration, in which function he was responsible for 
migration policy; he also functioned as the executive of migration law and pol­
icy, and, on top of that, he was one of the parties in the proceedings. In his role 
as party in the proceedings, the Home Secretary undeniably was a repeat player.
Thirdly, migration law judges had to deal with an extremely heavy 
caseload. Of course, there are other fields of law that have to deal with an enor­
mous number of cases. In the research period, however, the caseload of migra­
tion law cases rose at a tremendous speed and was characterised by unforeseen 
increases and reductions in the number of petitions.
Bearing in mind these a-typical features of legal immigrant procedures, three 
good reasons support the conclusion that the empirical study concerning col­
laboration between migration law judges is relevant for other situations of col­
laboration between judges in general.
In the first place all judges appear to feel in need for collaboration in simi­
lar situations. The main reason for collaboration between judges is the need for 
unity in the judgements. This need arises in situations where uncertainties ap­
pear, as judges attach substantial importance to their responsibility of consis­
tency. In fields of law where judges have the same responsibility for the unity of 
law as migration law judges -  for instance caused by the lack of any higher 
appeal or as a result of an unexpected number of cases in which similar ques­
tions arise -  judges tend to collaborate.
In the second place all judges appear to have the same reasons to collabo­
rate: the main reason is to reach unity and apart from that they aim at efficiency 
and quality.
In the third place judges use the same methods to collaborate. Equivalents 
do exist in the Netherlands of most of the methods that migration law judges 
have used to collaborate in other fields of law where judges collaborate: col­
laboration aimed at leading judgements, collaboration by making agreements 
and collaboration by exchange of information and by what one could call ‘brain­
storming’.
However, migration law judges were the creators of one unique form of 
collaboration aimed at leading judgements. This was the collaboration in the so 
called ‘Rechtseenheidskamer’, the unifying chamber in aliens cases of the Dis­
trict Court of the Hague. The ‘Rechtseenheidskamer’ was an ad hoc chamber, 
composed of three judges from the aliens chamber of the District Court of Den 
Haag and the four chambers connected with it, the District Courts of Amster­
dam, Den Bosch, Haarlem and Zwolle. If divergence of judgements appeared, or
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was feared, or if a matter of principle arose in one of the cases to be judged, one 
judge or the judges together could decide to refer a case or a number of cases in 
which the matter of principle or the question of divergence arose to this ‘Recht­
seenheidskamer’. The migration law judges had agreed that in principle they 
would follow judgements of the ‘Rechtseenheidskamer’ in their own future 
decisions on comparable questions. This did not institute a legally binding 
agreement of course, but in practice migration law judges have followed the 
‘Rechtseenheidskamer’ as their authority in this matter. In the research only one 
case of the ‘Rechtseenheidskamer’ was found that was not followed by all 
judges and the question that arose in this case was not a fundamental, substan­
tive question but concerned a detail on procedural law.
Some examples have been found of ad hoc collaboration between judges 
that resemble the ‘Rechtseenheidskamer’. Nevertheless, the ‘Rechtseenheids­
kamer’ had a unique function because of its informal but at the same time un­
disputed position as the highest court in migration law cases during the seven 
years of its existence.
The influence of collaboration between judges on their internal and 
external relations
The main result of the research is that it shows that collaboration between mi­
gration law judges does influence their internal and external relations and this 
touches some fundamental principles of law. Three important relations have 
changed:
- the relation between migration law judges and the legislator and the ad­
ministration;
- the relation between the individual migration law judge and his colleagues; 
and
- the relation between the migration law judges and the parties to the pro­
ceedings.
The question how these relations are influenced, is closely linked to the three 
sub-questions of the research as mentioned above. This summary is structured 
on the basis of the internal and external relations of judges and how they are 
influenced by collaboration and not on the basis of the three sub-questions.
Collaboration between judges and the relations between judiciary, 
legislator and administration
In short, it can be concluded that the collaboration between migration law 
judges, in the research period, resulted in a shift between or even a crossing of
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the borders between the tasks of the judiciary on the one hand and the legislator 
and administrator on the other.
The migration law judges tended to formulate general rules, a task which is 
normally left to the legislator. They did this both in their judgements and in their 
agreements. Those agreements were the subject of my research insofar as they 
regulated substantive questions of law. I will therefore call them ‘substantive 
judges agreements’.
The need for formulating substantive judges agreements arose from the 
lack of hierarchy in the organisation of the judiciary and this was, of course, 
caused by the legislator. The need also arose from the enormous case load and 
the political pressure to deal with this case load as quickly as possible.
Some of the collaboration procedures chosen by the migration law judges 
essentially differed from normal court procedures. This was evidently the case if 
the collaboration led to substantive judges agreements, but also to some extent if 
the collaboration led to leading judgements.
The migration law judges appeared to feel responsible for the organisation 
and streamlining of the procedures. This meant that they saw more comprehen­
sive tasks for themselves than only judging individual cases. Taking these task 
upon them, they also touched the field of the legislator and administration.
The question whether collaboration between judges may result in the for­
mulation of general rules, either in judgements or in agreements, is closely 
linked to the old and ongoing discussion about the question whether judges may 
formulate general rules in their judgements. May they formulate new law, or do 
they just have to comply with existing legislation? It has been broadly accepted 
that judges have some role in the making of new law. They have to interpret the 
law, and the legislator often leaves questions open, to be answered at the discre­
tion of the judges. Since the question what the implications are of the participa­
tion of judges in this law-making process of law-creating does not change if 
judges undertake law-creating activities in collaboration, there is no reason not 
to accept it to the same extent.
If judges collaborate, special attention must be paid to the question whether 
they may formulate general rules outside their judgements in substantive judges 
agreements resembling guidelines or regulations. Dutch law does not provide a 
formal basis for this. Nevertheless, in jurisprudence of the Dutch High Court of 
Justice (Hoge Raad) some procedural judges agreements, the so-called ‘rolre- 
glementen’ have been accepted as law. In these judgements similar arguments 
were applied as were used in the jurisprudence in which the High Court of Jus­
tice accepted policy rules of the administration as law. However, substantive 
judges agreements in the field of criminal law with regard to the sentencing 
scale are not accepted as law by the High Court of Justice.
In my opinion the task of formulating general rules should in general be 
left to the legislator and the administration. Judges should normally carry out 
their regular task as foreseen by the law: to settle disputes. They may formulate
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general rules in their judgements where the law needs interpretation or leaves 
issues to be solved at their discretion. In principle, however, general rules 
should not be formulated by judges outside their judgements on individual 
cases. This also prevents situations in which a judge is asked to decide on a rule 
that he has formulated himself (or in collaboration with his colleagues). How­
ever, if the legislator fails to formulate rules in situations where there is a need 
for such rules, and thereby causes the risk of diverging judgements, judges may 
be required, in the interest of the unity of law, to formulate, in collaboration, 
some kind of guidelines in which they fill in what is left to their discretion and 
interpretation. Their competence to do so is restricted by higher rules, the rule of 
law that needs interpretation or leaves issues open to be answered at the discre­
tion of the judges, and by the obligation to weight the interests in the individual 
case. The judges should always be entitled to diverge from their own substan­
tive agreements.
I am not convinced of the acceptability of general rulemaking by judges 
outside their judgements if they only aim at efficiency. The risk that their inde­
pendence towards legislator and administration will be affected is not just a 
hypothetical one. Meticulous decision making takes time. I consider this, how­
ever, apart from extreme situations, to be an insufficient reason for judges to 
abandon their task of deciding on individual cases and to create, in collabora­
tion, substantive agreements. Only a lack of grip on rules set by the legislator 
and administration that leads to unacceptable backlogs, such that the require­
ment of timeliness is no longer met, can be considered a valid reason to allow 
judges to formulate substantive agreements outside their judgements.
Collaboration between judges and the relation between individual judges 
and their colleagues
A Dutch judge is not legally bound by judgements of his colleagues, nor is he 
bound by decisions of higher judges. However, if judges collaborate, it is essen­
tial that they attribute authority to the results of their collaboration. In this re­
search, authority is not understood to be a legally binding power, but to be the 
factual acceptance by judges of the results of their collaboration, either judge­
ments or agreements.
To answer the question whether he should give authority to judgements 
that are the result o f  coordination, a judge has to balance several interests 
against each other. To be specific, he should balance the interest of unity of law 
against his own independence and responsibility.
Good arguments exist for judges to make the interest of unity of law pre­
vail, for it is debatable whether the requirement of independence of judges de­
serves as much attention as it gets. Some authors understand this requirement as 
if it is directed at the courts as a whole and not at the individual judges.
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In my opinion, however, the requirement of independence is indeed directed at 
individual judges, even if this independence is not only understood as impartia­
lity, but also as independence of colleague judges. Therefore, the individual 
judge can, depending on the weight he gives to different interests, make the 
interest of unity of law prevail, albeit not in all situations. The boundary is for 
example overstepped if an individual judge looses responsibility for his own 
judgements, or if the pressure on an individual judge makes him feel forced to 
take decisions that he considers unacceptable.
Both risks are far from hypothetical. Especially in situations of heavy case­
loads, it can be attractive for judges to accept, in an indiscriminate way, pre­
existing judgements of their colleagues and in this way leave the responsibility 
with the collective. The example of collaboration between migration law judges 
showed that collaboration can lead to the development of a new, informal hier­
archy that causes pressure amongst colleagues.
Therefore, it should in my view be required that judges who deviate from 
‘leading’ judgements that are the result of collaboration, make this explicit and 
give their motivation for this deviation. Formulating these motivations, they 
could consider developing a system comparable with the practice known as dis­
tinguishing in common law systems. They could even be required to bring the 
deviating judgement to the attention of appropriate professional journals.
The authority of substantive judges agreements that, as such, have been publi­
cized or have become public, may be based on the principles of unity of law and 
equality. The principle of unity of law requires that the any party to the proceed­
ings can rely on the formulated rule being applied in their individual case. On 
the basis of the principle of equality it may be claimed that a rule once applied 
in other cases, should also be applied in their case. If application of the rule 
should result in a disadvantageous position, however, it should not be applied.
The independence of judges requires that a judge who is confronted with a 
substantive agreement among his colleagues not only goes into the question 
whether the agreement applies to the individual case, but also if the agreement 
itself is lawful. In my opinion, a judge may not use his independence as an ar­
gument to dissent from a published  substantive judges agreement, on the sole 
ground that he does not accept pressure from his colleagues, especially not if he 
belongs to the same court as they do. He should give a material ground for such 
a deviation.
Such a ground could be that the agreement in itself is in conflict with writ­
ten or unwritten law. A judge could also ignore an agreement on the ground that 
his colleagues, by formulating the agreement, have taken an inappropriate step -  
with regard to their discretion -  by making law or policy. Furthermore, it could 
be argued that following the agreement would lead to an unacceptable outcome 
in the individual case. Regardless of the grounds the judge may have not to 
honour an individual claim in a pending case based on a public substantive jud-
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ges agreement, he must give a motivated explanation of these grounds in his 
decision on the case. In this way jurisprudence can be formed about the question 
which requirements should be fulfilled when judges formulate substantive jud­
ges agreements, and when such an agreement should in principle be regarded as 
binding.
In my opinion a judge may not accept agreements between judges that have 
not been publicised , as decisive for his judgements. I have even strong objec­
tions to such agreements. Judges who reach agreements evidently intend these 
agreements to be respected. I do not object to probing, without any further obli­
gations, the opinions of colleagues during a judges’ meeting, as long as the 
judges in question do not attach anymore weight to the results of these meetings 
than is attached to other information used to come to their judgements.
Therefore, the following requirements should be fulfilled if judges want to 
make substantive agreements: The agreement must be made public and the 
agreements must provide for divergence from them if compliance leads to unac­
ceptable results in an individual case, and that deviation has to be motivated in 
the dissenting judgement.
Collaboration between judges and the relation between judges and (poten­
tial) processing parties
If judges collaborate, processing parties lose ground in favour of the judges. 
That appeared clearly from the experiences with collaboration between the mi­
gration law judges. Where collaboration was aimed at leading judgements this 
was already manifest in the admissibility of the procedure. The system of admis­
sibility to the ‘Rechtseenheidskamer’ was for example based on the system of 
referral of the case from a single judge chamber to a chamber with a panel of 
judges of the District Court. The decision to refer the case therefore was a 
judges decision. Thus the system resembled one in which the court must give 
permission to proceed. However a case could also be brought before the ‘Recht- 
seenheidskamer’ without a request of one of the processing parties to do so. 
There was no former judgement that was disputed by one of the processing par­
ties.
To answer the question what influence processing parties should have on 
collaboration between judges aimed at leading judgements, three requirements 
of due process are of importance: the requirement of giving parties a fair hearing 
or ‘day in court’, the requirement of equality of arms and the requirement of 
impartiality of the judge.
The requirement of fa ir  hearing guarantees that the judgement is based on 
what was brought forward during the public court procedure. The experiences 
with collaboration between migration law judges showed that this collaboration 
lead to situations in which judges took part in the decision while they had not
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been present during the proceedings. This was clearly in contradiction with the 
fair hearing principle. The court procedure may not take place, not even partly, 
in the absence of the processing parties or at least without their possibility to 
influence the judges who decide on their case. To avoid conflict with the requi­
rement of ‘day in court’, participation in judges chambers, of judges who have 
not been present during the public court procedure, may not form part of colla­
boration between judges aimed at leading judgements. I do not see important 
reasons for the legislator to be strict in the number of judges that decide on a 
case, law could be flexible on this. However, all judges who take part in the 
decision making need to have participated in all steps of the procedure and must 
all be recognizable as judges, present at the public court procedure.
The ‘day in court’ principle also leads to the requirement that collaboration 
aimed at leading judgements only takes place in the form of deliberations before 
court proceedings and during the judges chambers. It also means that judges can 
use their discussions before court proceedings only as a starting point for the 
discussion with the processing parties. I therefore recommend that collaborating 
judges bring the results of their collaboration to the attention of the processing 
parties before or at the beginning of the public court procedures.
The requirement of equality o f  arms guarantees the same procedural means for 
both parties if they defend their case. The experiences with collaboration be­
tween migration law judges showed, that collaboration between judges can 
enlarge an already existing inequality between processing parties. This is espe­
cially the case if one of the processing parties is a repeat player and the other 
one is a one shooter. Collaborating judges have to be aware of this risk, and be 
alert that they inform both processing parties equally about the results of their 
collaboration and about the collaboration procedure and the possibilities for 
participating parties to influence or have input in this procedure. The best way 
to guarantee equality of arms and to avoid that collaboration between judges 
leads to (further) inequality between processing parties, is transparency. In my 
opinion it should therefore be required that not only the leading character of the 
public judgement is made public, but also the procedure and the questions of 
law that made the judges decide to collaborate.
Impartiality of the judge will in principle not be endangered by collabora­
tion between judges. This is of course different if judges collaborate with pro­
cessing parties, especially if they collaborate with only one of the processing 
parties. Such collaboration does not necessarily have to result in partiality, how­
ever it will give the appearance of prohibited partiality. This appeared clearly 
from the experiences of collaboration between migration law judges and repre­
sentatives of the Home Secretary.
Apart from the collegiate decision-making in plural chambers, according to 
Dutch legislation, collaboration between judges does not exist. If judges come
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to agreements outside their regular decision-making in individual cases, there is 
no question of a legal decision nor of a procedure in court for which require­
ments of fair procedures are applicable. Judges who agree on general rules, have 
drifted far away from their normal tasks: solving conflicts between processing 
parties. If they formulate general rules in guidelines or regulations, they in fact 
try to solve conflicts between judges or eventually future conflicts between 
possible processing parties. Processing parties do not fulfil any role by the form­
ing of such general rules. At the most their conflicts can have been the cause for 
the judges to collaborate and to formulate general rules.
Judges of course do also weigh interests also when they collaborate. Doing 
this, they can try to put themselves in the position of processing parties. This is, 
however, a tricky alternative for real input of processing parties. In the first 
place because they lack the grip of an individual case and of the information that 
processing parties normally provide about a case. In the second place -  this at 
least was the case when the migration law judges in collaboration came to 
agreements -  because a repeat player has better opportunities to influence the 
collaboration between judges than a one-shooter.
Participation of processing parties is in the interest of law, but of course 
processing parties also have a personal interest to be involved in everything that 
might influence the decision making by judges.
In regular court procedures, this is ensured by the rules of the process, es­
pecially the right to a fair and public hearing. These procedural rights are not 
applicable for the process of collaboration between judges aimed at the formula­
tion of substantive agreements. In my opinion it is, however, advisable to re­
quire at least transparency about this collaboration. This means that not only the 
texts of the agreements should be made public, but also that the cooperating 
judges -  in due course -  should make public what the subjects and questions of 
law are, which will be dealt with during their collaboration and which they want 
to formulate agreements about. Both can be published in appropriate law jour­
nals or in the official journal. Potential processing parties and other interested 
persons (lawyers, legal specialists, scientists) will in this way have the opportu­
nity to give their opinions about the questions that are the subject of collabora­
tion between judges.
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p. 299; GV  22-28
11 maart 1999, AWB 98/7660, 98/7661, artikel 8 EVRM/vvtv, Jub 1999, nr. 3a-1; NAV  1999, 
68, p. 293; AB  1999, 198; JV  1999/88; RIN, 31; GV  22-26 
11 maart 1999, AWB 98/7662, artikel 8 EVRM/vvtv, R V  1999, 21; GV  22-27
19 maart 1999, AWB 98/6307, artikel 15c, eerste lid, aanhef en onder c, Vw/procedure in 
land van eerder verblijf, Jub 1999, nr. 4-2
19 maart 1999, AWB 98/6309, artikel 15c, eerste lid, aanhef en onder c, Vw/procedure in 
land van eerder verblijf, Jub 1999, nr. 4-1; JV  1999/109; NAV  1999, 50, p. 200; RIN, 5; 
GV  18c-7; Trema Actueel 1999, nr. 5, p. 19
8 april 1999, AWB 98/9725, vvtv-beleid/contra-indicaties/openbare orde, Jub 1999, nr. 5-1;
NAV  1999, 67, p. 285; R V  1999, 48; R V  100, 63; GV  18f-45; SR 1999-5 p. 143 
8 april 1999, AWB 98/9726, vvtv-beleid/contra-indicaties/openbare orde, Jub 1999, nr. 5-2;
RIN, 15; GV  18f-44; JV  1999/108; SR 1999-5 p. 143
29 april 1999, AWB 98/5388, Sierra Leone/vvtv-beleid/uitstel van vertrek, Jub 1999, nr. 6-1;
NAV  1999, 90, p. 395; RIN, 10; R V  1999, 4; GV  18f-42; JV  1999/128
29 april 1999, AWB 98/5390, Sierra Leone/vvtv-beleid/ingangsdatum verlening vvtv, Jub 
1999, nr. 6-2; JV  1999/127; NAV  1999, 91, p. 402; GV  18f-43
2 juni 1999, AWB 99/1073, Sudan/vvtv, Jub 1999, nr. 8-1; NAV  1999, 89, p. 387; GV  18f-47;
JV  1999/164
3 juni 1999, AWB 99/71, Somalië/Darod, Ogaden/vvtv/bescherming op clanfamilieniveau
3 juni 1999, AWB 99/72, Somalië/Darod, Ogaden/vvtv/bescherming op clanfamilieniveau, 
Jub 1999, nr. 8-3; GV  18f-48
3 juni 1999, AWB 99/73, Somalië/vvtv/Mudug/Hawiye, Abgal/bescherming op clanfamilie­
niveau, Jub 1999, nr. 8-2; GV  18f-49
3 juni 1999, AWB 99/104, Somalië/Hawiye, Wa'dan/Mudug/vvtv/bescherming op clanfami­
lieniveau, NAV  1999, 88, p. 381; JV  1999/163 
10 juni 1999, AWB 99/1481, witte-illegalenbeleid/eerdere aanvraag/toetsing beleid, Jub
1999, nr. 9-3; SR 1999-7/8, p. 205
10 juni 1999, AWB 99/1484, witte-illegalenbeleid/eerdere aanvraag/toetsing beleid, Jub
1999, nr. 9-2; JV  1999/161; RIN, 35; SR 1999-7/8, p. 205
10 juni 1999, AWB 99/1485, witte-illegalenbeleid/middelenvereiste/toetsing beleid, Jub
1999, nr. 9-1; JV  1999/162; RIN, 36; SR 1999-7/8, p. 205
8 juli 1999, AWB 99/2276, vvtv bij reguliere aanvraag/contra-indicaties/manifest bedrog, Jub
1999, nr. 11-1; JV  1999/180; RIN, 20; GV  18f-51; NAV  1999, 111, p. 482; SR 1999-7/8, 
p. 206
13 september 1999, AWB 99/1711, Irak/vvtv/Noord-Irak als binnenlands vestigingsalterna­
tief, JV  1999/241(met noot onder JV  1999/239)
13 september 1999, AWB 99/3380, Irak/vvtv/Noord-Irak als binnenlands vestigingsalterna­
tief, Jub 1999, nr. 14-1; Vrbul 2001, nr. 12, p. 29; JV  1999/240; (met noot onder JV  
1999/239); NAV  1999, 129, p. 554; R V  1999, 8; GV  18f-53
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13 september 1999, AWB 99/4335, Irak/vvtv/Noord-Irak als binnenlands vestigingsalterna­
tief, Jub 1999, nr. 14-2; JV  1999/239; GV  18f-54; NAV  1999, 130, p. 564
10 november 1999, AWB 99/6230, ongehuwdverklaring/legalisatie/verificatie, JV  1999/295;
AB  2000, 84; GV  11b-5; N A V 2000, 11, p. 60; R V  1999, nr. 37; R V  100, 35
10 november 1999, AWB 99/6235, ongehuwdverklaring/legalisatie/verificatie, Jub 1999, nr. 
18-1; JV  1999/S306
10 november 1999, AWB 99/6240, ongehuwdverklaring/legalisatie/verificatie, Jub 1999, nr. 
18-3
10 november 1999, AWB 99/6241, ongehuwdverklaring/legalisatie/verificatie, Jub 1999, nr. 
18-2
2000
1 februari 2000, AWB 99/9179, Sierra Leone/uitstel van vertrek/vvtv-beleid, Jub 2000, nr. 4­
70; GV  18f-56
1 februari 2000, AWB 99/9181, Sierra Leone/uitstel van vertrek/vvtv-beleid, Jub 2000, nr. 4­
71
1 februari 2000, AWB 99/9182, Sierra Leone/uitstel van vertrek/vvtv-beleid 
1 februari 2000, AWB 99/9184, Sierra Leone/uitstel van vertrek/vvtv-beleid, NAV  2000, 53, 
p. 172; R V  2000, 5; R V  100, 16; JV  2000/49 
1 februari 2000, AWB 99/9188, 99/9191, Sierra Leone/uitstel van vertrek/vvtv-beleid 
25 februari 2000, AWB 00/1231, WAV-wijziging/bevoegdheden toezichthouder/identifica­
tieplicht, Jub 2000, nr. 5-91; AB  2000, 271; R V 2000, 64; J V 2000/68; N A V 2000, 124 
25 februari 2000, AWB 00/1234, WAV/wijziging/bevoegdheden toezichthouder/identifica­
tieplicht
25 februari 2000, AWB 00/1237, WAV/wijziging/bevoegdheden toezichthouder/identifica­
tieplicht
25 februari 2000, AWB 00/1239, WAV/wijziging/bevoegdheden toezichthouder/identifica­
tieplicht
20 maart 2000, AWB 99/11805, Irak/vtv/vestigingsalternatief/Centraal-Irakezen, Jub 2000, 
nr. 7-155; Vrbul 2001, nr. 12, p. 27; Vrbul 2001, nr. 12, p. 29; Vrbul 2001, nr. 16, p. 4; 
NAV  2000, 80, p. 258
20 maart 2000, AWB 99/11794, Irak/vtv/vestigingsalternatief/Centraal-Irakezen, JV  2000/83;
R V  2000, 7; GV  18e-69
20 maart 2000, AWB 99/11807, Irak/vtv/vestigingsalternatief/Centraal-Irakezen
4 mei 2000, AWB 99/11065, vvtv-beleid/verblijfsalternatief/kennelijk onredelijk beleid/be­
langenafweging, Jub 2000, nr. 10-224; JB 2000/172; JV  2000/117; GV  18f-57
4 mei 2000, AWB 99/11015, vvtv-beleid/verblijfsalternatief/kennelijk onredelijk beleid/be­
langenafweging, R V  2000, 10
04 mei 2000, AWB 99/11066, vvtv-beleid/verblijfsalternatief/kennelijk onredelijk beleid/be­
langenafweging, N A V 2000, 127, p. 421
19 mei 2000, AWB 00/1298, 00/1300, driejarenbeleid/doorprocederen voor vvtv
19 mei 2000, AWB 00/1309, 00/1305, driejarenbeleid/doorprocederen voor vvtv, JV  
2000/143; NAV  2000, 126, p. 416
19 mei 2000, AWB 00/1312, driejarenbeleid/doorprocederen voor vvtv, Jub 2000, nr. 11-243
30 mei 2000, AWB 99/17, Surinameovereenkomst
30 mei 2000, AWB 99/19, Surinameovereenkomst
30 mei 2000, AWB 99/18, Surinameovereenkomst, JV  2000/156; R V  100, 52
30 mei 2000, AWB 99/59, Surinameovereenkomst, Jub 2000, nr. 12-274; GV  11-20
14 juli 2000, AWB 00/1775, Somalië/groepsvervolging/Reer Hamar, Ashraf/heropening, Jub
2000, nr. 14-337
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14 juli 2000, AWB 00/1790, Somalië/groepsvervolging/Reer Hamar, Jub 2000, nr. 14-336;
NAV  2000, 160, p. 498; R V  2000, 12; R V  100, 6; JV  2000/190
14 juli 2000, Awb 00/1780, heropening
14 juli 2000, Awb 00/1787, heropening
1 november 2000, AWB 00/7749, driejarenbeleid/relevant tijdsverloop, Jub 2000, nr. 21-573;
NAV  2000, 260, p. 719 
1 november 2000, AWB 00/7754, driejarenbeleid/relevant tijdsverloop 
1 november 2000, AWB 00/7740, driejarenbeleid/relevant tijdsverloop, JV  2000/284; RV
2000, 33
1 november 2000, AWB 00/7766, schending hoorplicht/verruimde gezinshereniging/verbre­
king gezinsband, Jub 2000, nr. 21 - K610; J V 2001/1
2001
5 juni 2001, AWB 01/1527, mvv buurland/buitenbehandelingstelling/Somalië, Jub 2001, 
nr. 11 - K445
5 juni 2001, AWB 01/1704, mvv buurland/buitenbehandelingstelling/Somalië, Jub 2001, 
nr. 11-416; Vrbul 2001, nr. 11, p. 5; JV  2001/168; N A V 2001, 222, p. 489; R V  2001, 36
5 juni 2001, AWB 01/1776, mvv buurland/buitenbehandelingstelling/toetsingskader, Jub
2001, nr. 11-417; Vrbul 2001, nr. 11, p. 5; JV  2001/167; R V  2001, 64
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Tabellen
Tabel 1: Instroom vreemdelingenkamers 1994-20011
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Alkmaar 44
Almelo 10
Amsterdam 4.539 4.518 8.798 7.910 6.275 6.008 8.226 9.411
Arnhem 301 4.277
Assen 802 3.790
Den Bosch 6.074 5.445 8.579 7.982 6.831 2.095 7.930 10.612
Den Haag 4.606 4.831 7.630 8.221 5.063 3.125 10.426 10.464
Dordrecht 3.275
Groningen 4.219
Haarlem 3.781 5.517 8.027 6.813 6.190 4.122 9.851 9.521
Maastricht 22
Roermond 24
Rotterdam 27
Utrecht 3.605
Zutphen 68
Zwolle 5.257 5.599 9.312 5.389 6.060 2.300 12.598 10.774
Totaal 24.257 25.910 42.346 36.315 30.419 17.650 50.134 70.143
1 Cijfers ontleend aan jaarverslagen vreemdelingenkamers 1994-2001. Per 1 september 2000 waren 
de vreemdelingenkamers in Arnhem en Assen operationeel en per 1 januari 2001 de vreemdelin­
genkamers in Groningen, Dordrecht en Utrecht. In 2001 zijn nog zes rechtbanken begonnen met de 
inrichting van een vreemdelingenkamer, namelijk Alkmaar, Almelo, Maastricht en Roermond ge­
zamenlijk, Rotterdam en Zutphen, zodat vrij snel na de inwerkingtreding van de nieuwe Vreemde­
lingenwet in 2001, 15 zittingsplaatsen van de rechtbank Den Haag oordeelden over vreemdelin­
genzaken. Inmiddels hebben alle 19 rechtbanken een vreemdelingenkamer.
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Tabel 2: Totaal afgehand
19943 9.249
1995 28.026
1996 33.101
1997 37.847
1998 35.338
1999 35.592
2000 42.031
2001 53.170
elde zaken2
Tabel 3: De formatie 1994 -  2001 in fte’s4
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
rechters 38 45 49 64 70 70 99 130
ondersteuning 153 181 196 257 278 281 396 520
stafbureau 9 9 9 10 11 16 18 22
totaal 200 235 254 331 359 367 513 672
De formatie bestond tot 2000 uit rechters, secretarissen en administratieve mede­
werkers, in een verhouding van ongeveer 1:2:2, en vanaf 2000 in een verhouding 
1:2,5:1,5. De feitelijke bezetting is achtergebleven bij de toegekende formatie, onder 
meer omdat de rechtbanken ook formatie moesten inzetten voor algemene diensten 
(overhead) zoals bodediensten, financiële diensten, gegevensbeheer etc. Deze for­
matie is in de tabel niet meegeteld. Ook hebben de rechtbanken te maken gehad met 
generieke kortingen waarvoor alle onderdelen hebben moeten inleveren. Bovendien 
stonden vacatures soms enige tijd open.
Verder zijn aanmerkelijk meer personen bij de afhandeling van vreemdelin­
genzaken betrokken geweest dan uit het aantal ingezette fte's blijkt. Er is namelijk 
geen rekening gehouden met parttime krachten (1 fte is ongeveer 1,3 functie). In 
1995 werden de rechtbanken geacht met 245,5 fte's 28.600 zaken te kunnen afhan-
delen.5
2 Cijfers ontleend aan de jaarverslagen van de Vreemdelingenkamers van 1994-2001. In de jaarver­
slagen is de afdoening van het aantal zaken niet gespecificeerd per zittingsplaats.
3 In 1994 gaat het om de cijfers vanaf 1 maart. Pas vanaf die datum zijn door de vreemdelingenka­
mers zaken behandeld.
4 Herleide en afgeronde cijfers verkregen van het landelijk stafbureau vreemdelingenzaken. Voor 
2002 was het streven 172 fte rechterlijke macht, 688 fte ondersteuning; 22 fte stafbureau (totaal 
882 fte).
5 Ontleend aan Andersson Elffers Felix 1996, p. 15.
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Tabel 4: Vrijheid om naar de Rechtseenheidskamer te verwijzen volgens de 
vreemdelingenrechters ________ __________________________________
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
vrij om te verwijzen 16 7 2 0 25
overleg met collega's nodig 23 0 2 0 25
Tabel 5: Verzoeken van procespartijen om verwijzing volgens de vreemde­
lingenrechters_______________________________________________________
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
geconfronteerd met verzoek 
om verwijzing naar de REK
14 8 1 2 25
op een verzoek om verwij­
zing moet worden gereageerd
16 4 5 0 25
reactie op verzoek om ver­
wijzing moet in uitspraak
8 9 6 2 25
verwijzingsverzoek is reden 
voor overleg met collega’s
5 0 2 18 25
Tabel 6: Redenen voor verwijzing volgens de vreemdelingenrechters
gewenst on­
gewenst
geen
mening
niet
gevraagd
totaal
na geconstateerde divergentie 22 1 2 0 25
voorkoming van divergentie 15 5 5 0 25
principiële vragen 14 5 6 0 25
bij divergentie binnen één zp 2 3 4 16 25
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Tabel 7: Verwijzing en de aard van de zaken volgens de vreemdelingen­
rechters
geschikt
voor
REK
niet
geschikt
voor
REK
geen
mening
niet
gevraagd
totaal
feitelijke vragen 8 5 4 8 25
vrij heidsbeneming 11 4 6 4 25
Awb-kwesties 5 10 7 3 25
Awb-kwesties met vreemde- 
lingrechtelijke aspecten
11 1 4 9 25
Tabel 8: Ervaring met procederen voor de Rechtseenheidskamer
aantal uitspraken 
Rechtseenheidskamer
aantal verschillende 
landsadvocaten6
aantal verschillende 
vreemdelingenadvoca­
ten
1994* 17 9 10
1995 21 5 17
1996* 32 5 30
1997* 38 8 36
1998 30 5 30
1999 29 4 28
2000 30 3 25
2001 3 1 3
totaal 200 **20 **143
* In deze jaren is het aantal door verweerder en eiser behandelde zaken niet 
gelijk en niet gelijk aan het totale aantal uitspraken van de Rechtseenheidska­
mer. De reden hiervoor is dat hetzij door een van beide partijen in duo’s is op­
getreden, hetzij een van beide partijen of beiden niet zijn verschenen.
** Het totaal aantal verschillende landsadvocaten en vreemdelingenadvocaten 
komt niet overeen met de som van het aantal verschillende landsadvocaten en 
vreemdelingenadvocaten per jaar omdat door de jaren heen soms dezelfde ad­
vocaten hebben geprocedeerd.
6 Of medewerkers van de unit procesvertegenwoordiging van de IND.
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Tabel 9: Aantal zaken behandeld door dezelfde eiser/verweerder
aantal zaken (z) behandeld door 
dezelfde landsadvocaat (l)
z x l
aantal zaken (z) behandeld door 
dezelfde vreemdelingenadvocaat (v)
z x v
1994* 6 x 1 / 4 x 1 / 3 x 2 / 1 x 5 3 x 1 / 2 x 3 / 1 x 6
1995 13 x 1 / 4 x 1 / 2 x 1 / 1 x 2 4 x 1 / 2 x 1 / 1 x 15
1996* 18 x 1 / 10 x 1 / 4 x 1 / 5 x 2 3 x 1 / 1 x 27
1997* 18 x 1 / 16 x 1 / 3 x 2 / 2 x 3 / 1 x 2 2 x 2 / 1 x 34
1998 11 x 1 / 9 x 1 / 4 x 1 / 3 x 2 1 x 30
1999 16 x 1 / 8 x 1 / 3 x 1 / 2 x 1 2 x 1 / 1 x 27
2000 18 x 1 / 8 x 1 / 4 x 1 3 x 1 / 2 x 3 / 1 x 21
2001 3 x 1 1 x 3
totaal
68 x 1 / 73 x 1 / 8 x 1 
5 x 1 / 4 x 4 / 3 x 4 / 2 x 4 / 1 x 5 5 x 2 / 3 x 10 / 2 x 28 / 1 x 104
In deze jaren is het aantal door verweerder en eiser behandelde zaken niet 
gelijk en niet gelijk aan het totale aantal uitspraken van de Rechtseenheidska- 
mer. De reden hiervoor is dat hetzij door een van beide partijen in duo’s is op­
getreden, hetzij een van beide partijen of beiden niet zijn verschenen.
Tabel 10: Aantal zaken zittingen en them a’s Rechtseenheidskamer
zittingen uitspraken thema’s
1994 9 17 11
1995 7 21 9
1996 11 32 14
1997 15 38 18
1998 12 30 12
1999 8 29 8
2000 8 30 8
2001 1 3 1
totaal 71 200 81
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Tabel 11: Vreemdelingenrechters over het gezag van de Rechtseenheids- 
kamer
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
volgt REK altijd 19 1 5 0 25
afwijken slechts als expliciet 
gemotiveerd
4 5 3 13* 25
afwijken bij voorkeur impli­
ciet (trucjes mogen)
9 4 3 9* 25
bij afwijken is overleg nodig 12 1 2 10* 25
druk om te volgen 16 3 5 1 25
druk uitoefenen mag/is ge­
wenst
13 4 7 1 25
REK uitspraken hebben com­
promiskarakter
16 5 3 1 25
de Rechtseenheidskamer 
werkt verstarrend
5 15 4 1 25
Dat deze vragen in een zo groot aantal interviews niet meer aan de orde kwa­
men, komt doordat het antwoord op de ene vraag soms het stellen van de ande­
re vraag uitsloot. Aan rechters die hadden gezegd dat afwijking slechts mag als 
dit expliciet wordt gemotiveerd, is bijvoorbeeld meestal niet meer gevraagd of 
zij wel eens gebruik maakten van impliciete methoden om af te wijken.
Tabel 12: Vreemdelingenrechters over de alternatieve vormen van gecoör­
dineerde rechtspraak_________________________________________________
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
slechter dan REK 17 1 4 3 25
minder gezag dan REK 18 4 3 0 25
sneller dan REK 2 2 2 19 25
volgt gecoördineerde recht­
spraak
11 0 10 4 25
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Tabel 13: O verzicht afspraken van het Vreem delingenberaad
inhoude­
lijk
proce­
dureel
organisa­
torisch
mede­
deling
totaal
1993 aantal 0 10 10 3 23
percentage 0 % 43,5 % 43,5 % 13 % 100 %
1994 aantal 6 42 57 23 128
percentage 5 % 33 % 44 % 18 % 100 %
1995 aantal 19 34 40 27 120
percentage 16 % 28 % 33 % 23 % 100 %
1996 aantal 45 18 49 31 143
percentage 31 % 13 % 34 % 22 % 100 %
1997 aantal 15 32 60 37 144
percentage 10 % 22 % 42 % 26 % 100 %
1998 aantal 26 32 77 23 158
percentage 16 % 20 % 49 % 15 % 100 %
totaal aantal 111 168 293 144 716
percentage 16 % 23 % 41 % 20 % 100 %
7
Drie besluiten van het Vreemdelingenberaad bleken ook na navraag bij het stafbureau, onvindbaar. 
Het gaat om de besluiten 1996/98, 1996/121 en 1998/122. Het is denkbaar dat deze afspraken niet 
bestaan omdat er een fout is gemaakt bij de nummering. Bij de telling zijn zij niet meegenomen.
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Tabel 14: Vreemdelingenrechters over het Vreemdelingen beraad
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
mag besluiten nemen 8 10 6 1 25
mag alleen organisatorische 
besluiten nemen
5 9 6 5 25
volgt het Vreemdelingenbe­
raad altijd
8 6 10 1 25
druk om te volgen 8 3 5 9 25
uit kritiek op Vreemdelin­
genberaad
11 5 6 3 25
Tabel 15: Vreemdelingenrechters over afspraken
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
rechters mogen afspraken 
maken
20 0 3 2 25
rechters zijn in principe ge­
bonden aan onderlinge af­
spraken
16 4 5 0 25
bindende kracht is afhanke­
lijk van onderwerp
10 3 0 12 25
bindende kracht is afhanke­
lijk van openbaarheid
6 3 1 15 25
afspraken tasten onafhanke­
lijkheid aan
9 13 2 1 25
partijen ontlenen er rechten 
aan
11 6 5 3 25
afspraken tussen rechters 
moeten openbaar gemaakt
4 8 13 0 25
besluiten van het Vreemde- 
lingenberaad moeten open­
baar gemaakt
3 11 10 1 25
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Tabel 16: Vreemdelingenrechters over overleg binnen de zittingsplaatsen
ja nee geen
mening
niet
gevraagd
totaal
de eigen zittingsplaatsen 
heeft een eigen karakter
17 4 4 0 25
andere zittingsplaatsen heb­
ben een eigen karakter
15 3 6 1 25
eigen zittingsplaats bespreekt 
eigen jurisprudentie
14 0 1 10 25
eigen zittingsplaats neemt 
besluiten
10 3 5 7 25
volgt besluiten zittingsplaats- 
overleg
12 1 3 9 25
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Vragenlijsten
1 Lijst met vragen voor vreemdelingenrechters
Nummer ...
Datum ...
M/V ...
Zittingsplaats ...
Achtergrond algemeen ...
Ervaring als rechter ...
Andere rechtsgebieden ...
Ervaring als vreemdelingenrechter ...
Percentage van de werktijd ...
Ervaring met samenwerking ...
Rechtseenheidskamer ...
Vreemdelingenberaad ...
Overig ...
Samenwerking tussen vreemdelingenrechters 
Rechtseenheidskamer
Verwijzing van zaken
1. Wat is uw oordeel over het functioneren van de Rechtseenheidskamer?
2. In welke gevallen vindt u dat er reden is om een zaak aan de Rechtseenheidskamer voor 
te leggen?
3. Acht u een bepaald type zaken meer of minder geschikt voor behandeling door de 
Rechtseenheidskamer (bijvoorbeeld alleen rechtsvragen en geen feitelijke vragen of al­
leen vreemdelingrechtelijke vragen, geen Awb-vragen)?
4. Hoe reageert u op een verzoek van partijen om een zaak aan de Rechtseenheidskamer 
voor te leggen en hoe vaak komt dat voor?
5. Zijn er wel eens zaken aan de Rechtseenheidskamer voorgelegd terwijl u dat (nog) niet 
verstandig achtte, waarom?
6. Bent u vrij om een zaak aan de Rechtseenheidskamer voor te leggen? Zo nee, hebt u 
(voldoende) invloed op het voorleggen van zaken aan de Rechtseenheidskamer?
7. Hebt u zelf wel eens een zaak naar de Rechtseenheidskamer verwezen of voorgesteld te 
verwijzen?
403
BIJLAGE 3
Totstandkoming van de uitspraak
8. Handelt u anders als u zitting hebt in de Rechtseenheidskamer dan als u deel uitmaakt 
van een gewone meervoudige kamer?
9. Op welke wijze en in welk stadium moet naar uw mening terugkoppeling naar de niet- 
mee-raadkamerende collega’s plaatsvinden?
10. Overlegt u over de rechtsvragen plaats binnen uw zittingsplaats? Kunnen de rechters 
binnen uw zittingsplaats de dossiers inzien? Zo ja, maakt u gebruik van die mogelijk­
heid?
11. Wordt er een advies meegegeven aan de zittende rechter (door de zittingsplaats of door 
individuele rechters)?
12. Geeft u de rechter van uw zittingsplaats die zitting heeft in de Rechtseenheidskamer 
vooraf uw mening over de rechtsvragen die aan de orde komen? Krijgt u daartoe gele­
genheid?
13. Vindt u terugkoppeling naar de niet mee-zittende rechters gewenst/noodzakelijk/belas­
tend/in strijd met het geheim van de raadkamer?
14. Zou u voorstander zijn van het idee om de Rechtseenheidskamer in verband met de con­
tinuïteit een vaste samenstelling te geven, bijvoorbeeld: de landelijk coördinator en de 
vijf plaatselijke coördinatoren of vindt u dat de rechters die zitting hebben in de Rechts- 
eenheidskamer moeten rouleren?
15. Acht u het bezwaarlijk of juist een voordeel dat het aantal rechters in feite het aantal 
van drie rechters van de meervoudige kamer overtreft? Voor wie?
16. Voelt u een andere verantwoordelijkheid als u daadwerkelijk achter de tafel zit en uw 
naam onder de uitspraak komt dan als u in de zaal zit en onzichtbaar deel uitmaakt van 
de raadkamer?
Gezag
17. Vindt u dat (de) Rechtseenheidskamer-uitspraken een compromiskarakter hebben? 
Waaruit blijkt dat? Kunt u zich over het algemeen vinden in het compromis? Stuurt u 
aan op een compromis als u merkt dat er geen meerderheid voor uw inzicht bestaat? 
Doet u daartoe voorstellen?
18. Houdt u zich aan de uitspraken van de Rechtseenheidskamer? Zo ja, in het belang van 
de rechtseenheid, en/of uit collegialiteit en/of vanwege de kwaliteit van de uitspraken? 
Hebt u wel eens willen afwijken? Bent u wel eens afgeweken?
19. Hebt u wel eens getracht collega rechters te overreden de Rechtseenheidskamer te 
volgen (te weerhouden van contrair gaan)? Hoe reageerden zij? Hebben collega rech­
ters wel eens getracht u te overreden de Rechtseenheidskamer te volgen?
20. Hebt u de indruk dat collega’s (wel eens) moeite hebben met uitspraken van de Rechts- 
eenheidskamer?
21. Vindt u dat de Rechtseenheidskamer verdere rechtsontwikkelingen in de weg zit (ver­
starrend werkt)?
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22. Met betrekking tot welke onderwerpen vindt u dat het Vreemdelingenberaad een coör­
dinerende rol moet hebben/ besluiten moet nemen/ moet adviseren?
23. Moet het Vreemdelingenberaad zich beperken tot advisering of kan het ook besluiten 
nemen?
24. Welk gezag kent u toe aan die adviezen/besluiten/afspraken? Is dit afhankelijk van de 
onderwerpen/inhoud?
25. Hebt u kritiek op deze besluiten/adviezen? Volgt u ze op (wanneer wel, wanneer niet)?
26. Hebt u de indruk dat uw collega’s de besluiten/adviezen van het Vreemdelingenberaad 
opvolgen?
Zittingsplaatsen
27. Heeft uw zittingsplaats een eigen stellingname/lijn/karakter? Zo ja, waaruit blijkt dat en 
hoe komt het naar uw idee dat uw zittingsplaats een eigen lijn(karakter) volgt (ontwik­
kelt)?
28. Vindt u dat andere zittingsplaatsen een eigen lijn volgen? Waaruit blijkt dat?
29. Kunt u zich vinden in de lijn van uw eigen zittingsplaats (meer dan in die van andere 
zittingsplaatsen)
30. Komt de jurisprudentielijn die uw zittingsplaats voorstaat (voldoende) tot uitdrukking in 
de uitspraken van de Rechtseenheidskamer en in de adviezen van het Vreemdelingen- 
beraad?
31. Is het naar uw mening gewenst of ongewenst dat de zittingsplaatsen een eigen lijn 
volgen? Zo ja, is er iets tegen te doen (wat)?
32. Welk gezag kent u toe aan besluiten van uw jurisprudentie-overleg?
33. Bestaan er verschillen in opstelling binnen uw zittingsplaats? Wordt daar wat tegen ge­
daan? Hoe?
34. Kent u minder gezag toe aan uitspraken na een gecoördineerde behandeling (pseudo- 
Rechtseenheidskamer) dan aan uitspraken van de Rechtseenheidskamer? Zo ja, waar­
om?
35. Maakt het verschil of de uitspraak na gecoördineerde behandeling al dan niet door uw 
eigen zittingsplaats is gedaan?
Samenwerking en rechtseenheid
36. Vindt u dat er sprake is van (voldoende) rechtseenheid in vreemdelingenzaken?
37. Is er sprake van meer of minder rechtseenheid op rechtbankniveau bij de andere rechts­
gebieden ten opzichte van vreemdelingenzaken? Op welk moment? (in afwachting van 
de beslissing in hb/ na de beslissing in hb)?
38. Acht u de methoden om rechtseenheid te bereiken in vreemdelingenzaken (met name de 
REK-procedure) ook geschikt om tot rechtseenheid op rechtbank niveau in andere za­
ken te komen?
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39. Stelt u zich anders op omdat u hoogste rechter bent?
40. Op grond waarvan beslist u of een uitspraak documentatiewaardig is? Beslist u in de 
raadkamer of een uitspraak documentatiewaardig is? Beslist u dat na het doen van de 
uitspraak? Laat u die beslissing aan het jurisprudentie-overleg/de griffier (of aan ande­
ren, de coördinator) over? Wie beslist in de praktijk? Welke jurisprudentie leest u?
Samenwerking, gebondenheid en onafhankelijkheid
41. Zijn rechters gebonden aan gemaakte afspraken? Zo ja, aan welke? (Is dat afhankelijk 
van de aard/het onderwerp van de afspraken? Is dat afhankelijk van de betrokkenheid 
van de rechter bij de afspraak? Is dat afhankelijk van de openbaarheid van de afspraak?)
42. Wat doet u als u het niet eens bent met een uitspraak (in hoger beroep/ van de Rechts- 
eenheidskamer/ van uw rechtbank of zittingsplaats/ van een andere rechtbank of zit­
tingsplaats en u in een soortgelijke zaak moet beslissen? Wat doet u als u het niet eens 
bent met een afspraak of advies van het vreemdelingenberaad?)
42. Voelt u op een of andere wijze onder druk staan om deze uitspraken/afspraken/adviezen 
te volgen?
43. Acht u het wenselijk dat er enige druk op individuele rechters wordt uitgeoefend om de 
uitspraken en afspraken te volgen. Zo ja, waarom en hoe (sancties)?
44. Wat vindt u van de voorstellen voor een Raad van de Rechtspraak van de commissie 
Leemhuis?
45. Vindt u dat een bestuur van de rechtbanken rechterlijk beleid en richtlijnen moet kun­
nen vaststellen?
46. Is naar uw mening de rechterlijke onafhankelijkheid voldoende gewaarborgd door voor 
individuele rechters die willen afwijken van het beleid van deze Raad de mogelijkheid 
van beroep bij de Hoge Raad te scheppen?
Samenwerking en openbaarheid
47. Vindt u dat partijen rechten (moeten) kunnen ontlenen aan afspraken tussen rechters? 
Zo ja, aan welke afspraken?
48. In welke gevallen en op welk moment is het naar uw mening gewenst om een afspraak 
openbaar te maken?
49. Vindt u dat afspraken gemaakt in het Vreemdelingenberaad openbaar moeten zijn? 
Wanneer wel, wanneer niet? Moet het bekend worden gemaakt wanneer besloten is tot 
een gecoördineerde behandeling (pseudo-Rechtseenheidskamer)? Moet het bekend 
worden gemaakt als besloten is tot groepsgewijze aanhouding of heropening?
50. Is het gewenst of ongewenst dat bekend gemaakt wordt hoe in de verschillende zit­
tingsplaatsen over bepaalde inhoudelijke problemen wordt gedacht? Of hoe bijvoor­
beeld het beleid is m.b.t. het buiten zitting afdoen of het doorpakken ex artikel 33b Vw?
51. Hoe moeten afspraken die rechters maken openbaar worden gemaakt? Via de uitspra­
ken of kan het ook op andere wijze?
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52. Acht u samenwerking tussen rechters in zijn algemeenheid noodzakelijk, nuttig, over­
bodig, ongewenst? Waarom? In welke gevallen?
53. Acht u de samenwerkingsvormen tussen vreemdelingenrechters zinvol en adequaat? Zo 
nee, in welk opzicht schieten zij tekort?
54. Bent u voldoende betrokken bij deze samenwerkingsvormen?
55. Vindt u dat de Rechtseenheidskamer nog een functie heeft als (een beperkt) hoger 
beroep in vreemdelingenzaken wordt ingevoerd?
2 Extra vragen aan de coördinatoren1
1. Wat zijn uw belangrijkste taken als coördinator?
2. Onderneemt u extra activiteiten of verricht je extra inspanningen om de rechters binnen 
uw zittingsplaats op een lijn te krijgen? Zo ja, welke en hebben ze naar uw indruk suc­
ces? Zo nee, waarom geen speciale activiteiten of waarom geen succes?
3. Is het moeilijk om de rechters binnen uw zittingsplaats op een lijn te houden of krijgen?
4. Wat doet u als binnen uw zittingsplaats een rechter (bij herhaling) afwijkend oordeelt 
van de andere rechters in de zittingsplaats?
5. Hebt u wel eens een rechter uit uw zittingsplaats kritisch aangesproken over zijn of haar 
uitspraak? Zo ja wat was zijn/haar reactie? Zo nee, waarom niet?
6. Hebt u wel eens een rechter uit uw zittingsplaats geadviseerd of juist ontraden een 
uitspraak voor documentatie aan het stafbureau toe te sturen?
7. Wat doet u als u het zelf niet eens bent met de meerderheid van uw zittingsplaats?
8. Plegen de rechters uit uw zittingsplaats (altijd) overleg met uw voordat ze een zaak naar 
de Rechtseenheidskamer verwijzen? Vindt u dat nodig? Dringt u er op aan dat ze dat 
doen?
9. Hebt u de indruk dat de rechters uit uw zittingsplaats zich door uw vertegenwoordigd 
voelen? Is dat nodig?
10. Is er groot niveauverschil tussen de rechters in uw zittingsplaats? Zo ja, doet u daar wat 
aan? Wat?
11. Onderneemt u extra activiteiten of verricht u extra inspanningen om de rechters 
landelijk op een lijn te krijgen of houden? Zo ja, welke en hebben ze succes?
12. Wat doet u als uw zittingsplaats anders over een rechtsvraag oordeelt of wil oordelen 
dan de andere vier?
13. Moet de coördinator bij voorkeur zelf bij de REK aanwezig zijn of vindt u het beter om 
te rouleren?
1 Ten behoeve van de interviews met de landelijk coördinatoren zijn deze vragen enigszins aange­
past.
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14. Indien wordt gerouleerd of zou worden gerouleerd, hoe wordt dan bepaald of zou 
moeten worden bepaald welke rechter in welk geval naar de REK gaat?
15. Indien wordt gerouleerd, hoe wordt de continuïteit dan gewaarborgd?
16. Indien de coördinator altijd zitting heeft in de REK hoe waarborgt u dan de 
betrokkenheid van alle rechters?
18. Kan ook een rechter die een minderheidsstandpunt vertegenwoordigd naar de REK 
gaan?
19. Vindt u het noodzakelijk, of principieel onjuist dat de REK-raadkamer bestaat uit rech­
ters uit alle vijf de zittingsplaatsen? Hoe moet dit als het aantal zittingsplaatsen wordt 
uitgebreid tot 6 of 7?
19. Wat zijn de belangrijkste taken van de landelijk coördinator?
20. Hebt u ideeën of wensen met betrekking tot
a. samenwerking tussen vreemdelingenrechters;
b. het functioneren van de Rechtseenheidskamer;
c. het functioneren van het Vreemdelingenberaad?
3 Vragen aan procespartijen2
Algemeen
1. Wat is uw algemene oordeel over het functioneren van de REK?
2. Bent u op de hoogte van de REK-procedure, zo ja  hoe komt u aan uw informatie?
3. Hebt u voorstellen tot verbetering van deze procedure?
4. Overlegt u met collega's, met de wederpartij (of met anderen) over de wijze van behan­
deling als een zaak waar u als gemachtigde optreedt naar de REK is verwezen?
5. Steekt u extra tijd in de voorbereiding van de zaak als deze door de REK wordt behan­
deld?
Verwijzing naar de Rechtseenheidskamer
6. In welke gevallen vindt u dat een zaak naar de REK moet worden verwezen?
7. Hebt u wel eens verzocht om verwijzing naar de REK (hoe, ter zitting, informeel)? Wat 
was daarvoor de reden/aanleiding?
8. Hoe is daarop gereageerd?
9. Vindt u dat procespartijen voldoende invloed hebben op verwijzing naar de REK?
10. Hebt u wel eens omdat u verwijzing naar de REK (nog) niet geschikt achtte een zaak 
alsnog toegewezen/ingetrokken?
2 Ten behoeve van de interviews met de NGO’s zijn deze vragen enigszins aangepast.
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11. Op een gegeven moment is besloten dat van alle zittingsplaatsen een rechter op de 
zitting aanwezig zou zijn. Bent u daarover geïnformeerd?
12. Werd/wordt ter zitting aan u meegedeeld dat er ook rechters in de zaal zitten en dat die 
meedoen aan de raadkamer? Hebt u daar bezwaar tegen?
13. Hebt u er bezwaar tegen dat ook rechters meedenken die niet bij de zitting aanwezig 
zijn?
14. Hebt u liever een vaste REK-samenstelling of hebt u liever dat de rechters rouleren?
15. Vindt u dat de landelijk coördinator de REK in principe moet voorzitten? Waarom?
Rechtseenheid
16. Wordt de Rechtseenheidskamer gevolgd, is er sprake van richtinggevende jurispruden­
tie?
17. Hebt u zich wel eens beroepen op een REK-uitspraak?
18. Vindt u dat er druk op een individuele rechter mag worden uitgeoefend om de REK te 
volgen?
19. Vindt u dat er sprake is van (voldoende) rechtseenheid in vreemdelingenzaken?
20. Meer dan in andere zaken op rechtbank niveau?
21. Vindt u dat er verschil is in beleid, karakter, uitspraken van de zittingsplaatsen?
22. Herkent u aan de uitspraken van welke zittingsplaats zij afkomstig zijn?
23. Pleit u voor verschillende zittingsplaatsen? Is er een verschil in procedure?
24. Kent u de procedure van gecoördineerde behandeling/pseudo-REK? Wordt u er van op 
de hoogte gesteld als een zaak gecoördineerd of geclusterd wordt/is behandeld?
25. Welke voor- en nadelen heeft deze procedure voor u?
26. Hoe staat u tegenover specialisatie van de zittingsplaatsen?
27. Hoe staat u tegenover uitbreiding van het aantal zittingsplaatsen?
28. Bent u voorstander van invoering van (beperkt) hoger beroep?
29. Zou het REK-systeem ook nuttig kunnen zijn op andere rechtsgebieden?
Afspraken tussen rechters
30. Vindt u dat rechters onderling afspraken moeten, kunnen, mogen maken? Over welke
onderwerpen?
31. Vindt u dat rechters aan die afspraken gebonden zijn?
32. Hebt u zich wel eens op een afspraak die rechters met elkaar gemaakt hadden beroe-
pen?
33. Vindt u dat er druk op individuele rechters mag worden uitgeoefend om de afspraken te
volgen?
34. Vindt u dat de positie van procespartijen in het nauw komt als rechters onderling af-
spraken maken?
35. Bent u op de hoogte van afspraken tussen rechters?
36. Zo ja, hoe komt u aan uw informatie?
37. Is verweerder op dit punt als repeat player in het voordeel ten opzichte van eiser?
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38. Vindt u dat afspraken tussen rechters aan procespartijen bekend moeten worden ge­
maakt, welke wel, welke niet? Bijvoorbeeld moet al voordat er zaken zijn geselecteerd 
aan partijen bekend worden gemaakt dat is afgesproken dat een bepaald onderwerp naar 
de REK zal worden verwezen?
39. Hebt u buiten de zaken om contact met de rechtbank?
40. Hebt u nog iets toe te voegen?
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De Rechtseenheidskamerprocedure op schrift
Hieronder zijn opgenomen drie varianten van de Rechtseenheidskamerprocedure die in de 
loop van de onderzochte periode door het landelijk stafbureau vreemdelingenzaken zijn opge­
steld en door het Vreemdelingenberaad goedgekeurd. Deze procedures zijn niet eerder extern 
gepubliceerd.
Handleiding voor de aanlevering en afhandeling van zaken voor de rechtseenheids­
kamer van december 1994
1. De rechtbank kan -  al dan niet op verzoek van (een van de) partijen -  in elke stand van 
het geding besluiten de zaak voor te leggen aan de rechtseenheidskamer.
2. De rechtbank ’s-Gravenhage (of een van de nevenzittingsplaatsen) zendt het dossier 
aan:
de arrondissementsrechtbank ’s-Gravenhage,
Sector Bestuursrecht,
Bureau Vreemdelingenzaken
Postbus 20302
2500 EH ’s-Gravenhage,
ter attentie van het secretariaat van de rechtseenheidskamer. De rechtbank zendt een 
aanbiedingsbrief mee, waarin is aangegeven om welke reden de zaak wordt voorgelegd 
aan de rechtseenheidskamer. Zij draagt er voorts zorg voor dat in het dossier is aange­
geven welke handelingen de griffie reeds heeft verricht. Het gaat daarbij om handelin­
gen als de inning van griffiegelden, het opvragen van stukken, het informeren van par­
tijen dat de zaak is voorgelegd aan de rechtseenheidskamer, het constateren en melden 
van gebreken aan partijen.
3. De in de aanbiedingsbrief aan de orde gestelde rechtsvraag wordt in het eerstvolgende 
nummer van het vreemdelingenbulletin gepubliceerd. Het stafbureau krijgt daarom een 
kopie van die aanbiedingsbrief.
4. De secretaris stelt in overleg met de voorzitter een zittingsdatum vast. Vervolgens 
wordt -  eveneens in overleg met de voorzitter -  bepaald welke nevenzittingsplaatsen in 
de rechtseenheidskamer vertegenwoordigd zullen zijn.
Daarbij worden de volgende uitgangspunten gehanteerd:
- Allereerst wordt de voorzitter van de rechtseenheidskamer de gelegenheid geboden 
plaats te nemen in het rechts college.
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- Vervolgens wordt aan de vreemdelingencoördinator van de nevenzittingsplaats 
waar de betreffende zaak vandaan komt, gevraagd een rechter uit die plaats aan te 
wijzen.
- De niet vervulde plaats(en) zal (zullen) bij toerbeurt vanuit de overige nevenzit- 
tingsplaatsen worden opgevuld.
5. De secretaris draagt er zorg voor dat de noodzakelijke administratieve handelingen 
worden verricht. Met name is van belang dat partijen geïnformeerd worden dat de zaak 
behandeld zal worden in de rechtseenheidskamer. Indien mogelijk, worden partijen 
reeds op de hoogte gebracht van de belangrijkste rechtsvragen die bij de behandeling 
van de zaak aan de orde zullen komen. Voorts dienen de stukken en het verweerschrift 
ruimschoots op tijd opgevraagd te warden, aangezien deze na ontvangst nog verspreid 
moeten worden onder de aan de raadkamer deelnemende rechters. In beginsel worden 
partijen gevraagd repliek en dupliek te leveren. Overigens kunnen partijen ex artikel 
8:58 Algemene wet bestuursrecht altijd tot 10 dagen voor de zitting nadere stukken over 
leggen.
6. De secretaris bereidt de zaak voor en zendt in een zo vroeg mogelijk stadium vóór de 
zitting een instructie aan de rechters die zitting zullen hebben, alsmede aan het stafbu­
reau en aan de coördinatoren van de nevenzittingsplaatsen die niet in het college verte­
genwoordigd zijn.
Aan de zittingsplaatsen die niet vertegenwoordigd zijn in de rechtseenheidskamer, 
wordt bericht dat zij desgewenst een vertegenwoordiger kunnen sturen, om bij de zit­
ting en bij het overleg in de raadkamer aanwezig te zijn. Verzocht zal worden de secre­
taris van de rechtseenheidskamer van een afvaardiging op de hoogte te stellen, opdat 
eventuele nadere stukken in de zaak kunnen warden toegezonden aan de betreffende 
vertegenwoordiger.
7. Zitting en raadkamer vinden plaats. Naast de rechters uit het college en de secretaris, 
wordt aan de raadkamer deelgenomen door de rechters uit de niet in het college verte­
genwoordigde nevenzittingsplaatsen die (eventueel) de zitting hebben bijgewoond. Ook 
het stafbureau is daarbij aanwezig.
8. De secretaris van de rechtseenheidskamer stelt, aan de hand van hetgeen is besproken in 
de raadkamer, een concept-uitspraak op en zendt deze -  na bespreking met het stafbu­
reau -  aan de rechters die hebben deelgenomen aan de raadkamer. Daartoe wordt het 
concept allereerst aan de rechter met de minste anciënniteit gezonden. Deze brengt 
eventueel door hem gewenste veranderingen en verbeteringen aan en zendt het concept 
binnen de daarvoor gestelde termijn naar de rechter die daaropvolgend de minste anci- 
enniteit heeft. Op deze wijze krijgen alle rechters die aan de raadkamer hebben deelge­
nomen - met als laatste de voorzitter - de gelegenheid om verbeteringen in het concept 
aan te brengen.
9. Vervolgens zendt de secretaris de concept-uitspraak nog toe aan de coördinatoren van 
de nevenzittingsplaatsen die niet in de raadkamer vertegenwoordigd zijn geweest.
10. De secretaris verwerkt eventueel commentaar en zendt de uitspraak ter ondertekening 
aan de voorzitter.
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11. Als de uitspraak ondertekend is, maakt de secretaris een samenvatting voor de justex- 
databank en legt de uitspraak ter verzending bij de griffie. De uitspraak wordt toege­
zonden aan partijen, aan de rechters die aan de raadkamer hebben deelgenomen, aan de 
coördinatoren van de verschillende zittingsplaatsen (indien zij niet reeds als deelne­
mend rechter een exemplaar hebben ontvangen) en aan het stafbureau.
12. De uitspraak (of een samenvatting daarvan) wordt in het eerstvolgende nummer van het 
Vreemdelingenbulletin gepubliceerd.
De Rechtseenheidskamerprocedure van februari 19971
Hieronder is opgenomen de procedure die na bespreking in het Vreemdelingenberaad is vastge­
steld en die vanaf heden gevolgd zal worden bij het voorleggen van zaken aan de Rechtseen-
heidskamer en de behandeling daarvan.
1. Behandeling van een zaak door de REK kan geschieden naar aanleiding van diverge­
rende jurisprudentie, maar ook in het geval van een (potentieel) precedentscheppende 
zaak.
2. Behandeling van een zaak door de REK kan, al dan niet op verzoek van een partij, 
geschieden:
a. door een verwijzing van de zaak door een rechter;
b. naar aanleiding van een besluit van het Vreemdelingenberaad.
3. Indien het Vreemdelingenberaad besluit een bepaald onderwerp in de REK aan de orde 
te stellen:
a. formuleert het Vreemdelingenberaad de rechtsvragen die aanleiding zijn voor de 
verwijzing;
b. bepaalt het Vreemdelingenberaad tevens welke procedurele gevolgen dit heeft 
voor lopende zaken en voor de planning van nieuwe zaken waarin de REK- 
problematiek speelt.
4. Indien een zaak bij uitspraak naar de REK wordt verwezen:
a. dient de rechter hierover voorafgaand overleg te voeren met de plaatselijk coördi­
nator en zonodig met het stafbureau;
b. bevat de uitspraak een algemene aanduiding van de problematiek c.q. van de re­
den van REK-verwijzing; eventueel kan in de uitspraak reeds een voorlopig oor­
deel worden gegeven;
c. doet het stafbureau een voorstel aan het Vreemdelingenberaad omtrent de proce­
durele gevolgen die de REK-verwijzing heeft voor lopende zaken en voor de 
planning van nieuwe zaken waarin de REK-problematiek speelt.
1 Gepubliceerd in Vreemdelingenbulletin 1997, 5 (intern).
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5. Zodra vaststaat dat een bepaald onderwerp in de REK zal worden behandeld:
a. stelt de secretaris van de REK de Landsadvocaat, de Nederlandse Orde van Ad­
vocaten, FORUM, Amnesty International en VluchtelingenWerk hiervan op de 
hoogte; tevens wordt hen meegedeeld dat zij zo spoedig mogelijk nadere informa­
tie ontvangen omtrent de zittingsdatum en de te behandelen zaken.
b. verzoekt de secretaris aan de coördinatoren van de vijf rechtbanken binnen een 
week door te geven welke rechter uit hun zittingsplaats zich met de zitting zal 
gaan belasten.
6. De REK-zitting wordt in beginsel voorgezeten door de landelijk coördinator. De vijf 
rechters uit de zittingsplaatsen zullen zoveel mogelijk bij toerbeurt achter de tafel zit­
ten, met dien verstande dat:
a. de rechter uit de verwijzende rechtbank steeds achter de tafel zal zitten;
b. op grond van specifieke ervaring of deskundigheid van de volgorde kan worden 
afgeweken.
7. Indien ten tijde van de REK-verwijzing nog geen of onvoldoende zaken beschikbaar 
zijn, neemt de secretaris van de REK contact op met de rechtbanken. Elke rechtbank 
wijst een persoon aan die verantwoordelijk is voor het selecteren van REK-zaken. 
Geschikte zaken worden zo spoedig mogelijk naar de secretaris van de REK gestuurd. 
De secretaris maakt samen met de voorzitter de definitieve selectie. Zodra de definitie­
ve selectie is geschied, worden de niet-geselecteerde zaken naar de rechtbanken terug­
gestuurd.
8. Zodra de definitieve selectie door de REK is geschied:
a. gaan de kennisgevingen naar partijen uit en wordt verweerder verzocht uiterlijk 
vier weken na de kennisgeving een (aanvullend) verweerschrift aan de rechtbank 
te doen toekomen;
b. laat de secretaris aan de Nederlandse Orde van Advocaten, FORUM, Amnesty In­
ternational en VluchtelingenWerk weten wanneer de zitting plaatsvindt en welke 
zaken (met vermelding van het zaaknummer en de gemachtigden van de vreemde­
ling) zullen worden behandeld.
9. Tussen het moment van de kennisgeving en de zitting zitten 9 weken voor de schrifte­
lijke voorbereiding en de discussie binnen de rechtbanken. Die 9 weken zijn als volgt 
ingedeeld:
Week 1: De secretaris stuurt de dossiers naar de rechters en het stafbureau. Daarbij 
zal worden aangegeven of de rechter achter de tafel of in de zaal aan de zit­
ting zal deelnemen. De secretaris begint met het instrueren van de zaken. 
Week 2-4: De rechters laten uiterlijk aan het eind van week 4 aan de secretaris weten of 
zij het wenselijk vinden reeds tijdens de schriftelijke voorbereiding aan par­
tijen vragen te laten stellen.
Week 4: Het verweerschrift komt binnen en de gemachtigde van de vreemdeling 
wordt in de gelegenheid gesteld binnen drie weken te repliceren.
Week 5: De secretaris overlegt met de voorzitter aan de hand van het verweerschrift 
en de reacties van de rechters of en zo ja, welke vragen aan partijen worden 
voorgelegd. Tevens voltooit de secretaris de instructie, waarin het verweer-
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schrift is verwerkt. Uiterlijk aan het eind van week 5 stuurt de secretaris de 
instructie, het verweerschrift en de eventueel aan partijen gestelde vragen 
naar de rechters. In de instructie wordt zowel ingegaan op de algemene pro­
blematiek van de REK-zitting als op de individuele zaken (waaronder ‘ont­
staan en loop van het geding' en de standpunten van partijen).
Week 6-9: De rechters bespreken de problematiek binnen de rechtbanken.
Week 7: De repliek komt binnen en verweerder wordt in de gelegenheid gesteld bin­
nen één week te dupliceren.
Week 8: De dupliek komt binnen.
Week 9: De zitting vindt plaats. In raadkamer wordt op basis van de discussie binnen 
de rechtbanken vóór de zitting, de stukken en hetgeen ter zitting naar voren 
is gebracht besloten hoe de zaken worden afgedaan.
10. Na de zitting wordt in beginsel binnen 6 weken uitspraak gedaan. Die 6 weken zijn als
volgt ingedeeld:
Week 1-2: De secretaris werkt de concept-uitspraken uit, legt ze aan de voorzitter voor 
en zendt de (gewijzigde) concepten uiterlijk aan het eind van week 2 naar de 
leden van de raadkamer.
Week 3-4: De leden van de raadkamer beoordelen de concepten en geven uiterlijk aan 
het eind van week 4 hun bij voorkeur schriftelijke reactie aan de secretaris 
van de REK door, onder kopieverlening aan de andere leden van de raad­
kamer.
Week 5: De secretaris en de voorzitter verwerken de reacties naar aanleiding van de 
concepten. Indien die reacties hiertoe aanleiding geven, vindt nader overleg 
plaats met de leden van de raadkamer.
Week 6: De REK doet uitspraak (of verdaagt de uitspraak).
De Rechtseenheidskamerprocedure van augustus 19992
1. Selectie van zaken:
Bij het formuleren van de reden tot verwijzing van een bepaalde rechtsvraag naar de REK 
zijn -  nadat het Vreemdelingenberaad daartoe heeft besloten -  de juridisch medewerkers de 
spil.
Een van hen formuleert de rechtsvraag, zendt deze naar de zittingsplaatsen met concrete 
criteria waarop zaken moeten worden geselecteerd.
De REK-griffier heeft een zaaksgebonden taak en checkt derhalve, eventueel in overleg met 
de voorzitter, de binnengekomen zaken op geschiktheid en eventuele “verborgen gebreken”.
2 Vastgesteld in het Vreemdelingenberaad van 19 augustus 1999 (besluit 99/136).
415
BIJLAGE 4
2. De instructiefase:
We hebben vastgesteld dat we van een REK-instructie verwachten dat daarin zowel de feiten 
duidelijk op een rijtje worden gezet en daarvan een voorlopige waardering wordt gegeven, 
alsook dat de rechtsvraag inhoudelijk wordt behandeld en daarop een eigen visie wordt gege­
ven.
Ter bewaking hiervan en om te voorkomen dat op het laatste moment nog vragen ge­
steld moeten worden aan partijen is afgesproken dat de voorzitter de instructie beoordeelt 
voor deze naar de REK-rechters gaat.
Ook in dit gedeelte van het voorbereidingstraject zou voor wat betreft de communicatie 
met de rechters de regie meer kunnen liggen bij de juridisch medewerker, die immers ook de 
rechtsvraag heeft geformuleerd.
Dit laatste is mede ingegeven door het feit dat er per 1 september een nieuwe REK- 
griffier komt die voor wat betreft het opleiden en inwerken in het zaaksgebonden traject veel 
tijd en aandacht van de ervaren griffiers zal vragen.
3. De selectie van de REK-rechters:
Van belang zijnde criteria hiervoor zijn:
- Continuïteit
- Deskundigheid
- Draagvlak in eigen zittingsplaats
- Communicatieve vaardigheden.
Uitgangspunt zou moeten zijn een vaste pool van rechters die aan deze criteria voldoen, 3 à 4 
per zittingsplaats.
We hebben geconstateerd dat de plaatselijke coördinator gelet op diens positie in de zit­
tingsplaats sneller “qq” aan de criteria voldoet dan een andere ervaren rechter.
Per zitting één of meer coördinatoren heeft dus voordelen, maar is geen must.
Concreet is afgesproken dat het primaat van de samenstelling bij de voorzitter rust. De coör­
dinatoren geven in een zo vroeg mogelijk stadium aan wie zij afvaardigen, zodat de voorzitter 
een beeld krijgt van de al dan niet evenwichtige samenstelling en kan verzoeken om wijzi­
ging. Het blijft mogelijk om buiten de vaste pool om een rechter af te vaardigen op grond van 
specifieke deskundigheid. Het dient niet meer voor te komen dat er per zitting meer dan een 
“debutant” aanwezig is. “Aspirant-debutanten” maken voor hun debuut een afspraak met het 
Landelijk Stafbureau Vreemdelingenzaken voor een kennismakingsgesprek met voorzitter, 
griffiers en juridisch medewerkers.
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4. De voorzitter:
Na enige discussie hebben we vastgesteld dat het voorzitterschap van de REK een van de 
essentiële taken van de landelijk coördinator is en dat in principe deze dus voor zit. Dit in 
verband met het beeld naar buiten, de media en uiteraard de continuïteit.
Dit laat onverlet dat vervanging door een plaatselijke coördinator mogelijk is.
5. Gang van zaken in raadkamer en totstandkomen uitspraak:
Aan het slot van de raadkamer wordt samengevat langs welke lijnen de overwegingen moeten 
worden opgezet.
In principe daags na de raadkamer, maar in ieder geval snel, zendt de griffier, na over­
leg met de voorzitter, aan de leden een schriftelijke opsomming van deze gemaakte afspra­
ken.
Alleen nog naar aanleiding daarvan kan een lid aangeven zich in één of meer van de in 
dat lijstje weergegeven afspraken niet te herkennen.
Uitgangspunt is dat de griffier het concept schrijft. Meer dan voorheen moet voorkomen 
worden dat in het stadium van de beoordeling van een concept alsnog discussie ontstaat in 
een zittingsplaats over het in raadkamer afgesprokene en dit opnieuw in discussie komt. 
Afgesproken is om in de komende tijd te bezien of, met behulp van E-mail, een andere volg­
orde en wijze van commentaar leveren efficiënter en bevredigender werkt dan thans.
Het idee houdt in dat in raadkamer wordt afgesproken, op basis van specifieke deskun­
digheid en REK-anciënniteit, in welke volgorde het concept wordt becommentarieerd.
Het concept gaat, na akkoord van de voorzitter, naar de “jongste” rechter, die contro­
leert of het concept een weerslag is van het in raadkamer afgesproken en met name de tekst 
afvinkt” op feiten, data etc. Het aldus gewijzigde concept, waarbij zichtbaar is wat en waar is 
gewijzigd t.o.v. het basis-concept, gaat, per E-mail, naar rechter 2 (en de griffier) en zo gaat 
het verder tot rechter 5, degene waarvan in raadkamer is afgesproken dat hij/zij de zwaarste 
inhoudelijke rol heeft.
Rechter 5 zendt een definitief voorstel rond, waarvan de voorzitter binnen hooguit twee 
werkdagen aangeeft of zij zich daarmee kan verenigen.
Dan resten tot slot de overige rechters nog hooguit twee werkdagen om marginaal toet­
send naar hun oordeel absoluut noodzakelijke wijzigingen voor te stellen.
De eindredactie ligt bij de voorzitter.
Blijkt tijdens deze commentaarronde toch een tweede raadkamer nodig te zijn, dan zal 
eerst gepoogd worden deze met een teleconferentie te houden.
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P r o t o c o l  v o o r  h e t  s t e l l e n  v a n  v r a g e n  i n  
v r e e m d e l i n g e n z a k e n 1
Vreemdelingenberaad I  wil er met dit protocol naar streven te voorkomen dat rechters die 
vragen aan verweerder stellen over de algehele situatie in een land o f  naar de behandeling 
van categorieën van zaken, daarmee collega's overvallen en/of voor het blok zetten. Afge­
sproken is dat vragen van deze strekking in principe pas zullen worden gesteld na overleg in 
de eigen zittingsplaats en met Vreemdelingenberaad I.
Deze afspraak moet worden gezien in het licht van de volgende uitgangspunten:
a. Het belang van de onafhankelijke rechterlijke oordeelsvorming brengt met zich mee dat 
de rechter verweerder vragen moet kunnen stellen wanneer hij dat nodig acht.
b. Het belang van eenheid van rechtspraak brengt met zich mee dat rechters in beginsel 
met hun uitspraak wachten op de beslissingen van collega’s die, om welke reden dan 
ook, als eerste vragen hebben gesteld omtrent een zaak-overstijgende problematiek.
c. Omdat het stellen van zaak-overstijgende vragen in de praktijk blijkt te werken als een 
gegeven dat de rechtsbedeling in vreemdelingenzaken, onder meer qua afdoeningstem- 
po, ingrijpend beïnvloedt, is een zo concreet mogelijke gedragslijn geïndiceerd.
Van een protocol in de strikte zin van het woord kan, gelet op de onafhankelijkheid van de 
rechter, niet worden gesproken. Het Vreemdelingenberaad doet echter wel een dringend 
beroep op de rechters in de vreemdelingenkamer om zich aan het navolgende protocol te 
houden.
1. Een rechter die verweerder vragen wil stellen over de algemene situatie in een land dan 
wel naar het standpunt van verweerder over bepaalde categorieën zaken, bespreekt dat 
voornemen eerst in de eigen zittingsplaats.
2. Stuit het voornemen in de eigen zittingsplaats niet op zwaarwegende bedenkingen, dan 
doet de rechter via -  en indien gewenst in overleg met het stafbureau -  een voorstel aan 
de andere zittingsplaatsen met betrekking tot:
- de formulering van de vragen;
- het te volgen tijdschema;
1 Protocol van november 1996, aanvaard door het Vreemdelingenberaad op 11 december 1997, 
besluit nr. 97/137 (intern).
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- de consequenties voor de lopende zaken gedifferentieerd naar aard en staat van de 
procedure;
met het verzoek het voorstel zo spoedig mogelijk van commentaar te voorzien.
3. De rechter die het initiatief voor het stellen van vragen heeft genomen, verwerkt zo 
mogelijk het commentaar en laat -  al dan niet via het stafbureau -  weten aan degenen 
die commentaar geleverd hebben, of en zo ja hoe het commentaar is verwerkt.
4. Blijkt het voorstel bij één of meer van de andere zittingsplaatsen op zwaarwegende 
bedenkingen te stuiten dan vindt, in beginsel gecoördineerd door het stafbureau, overleg 
plaats tussen de zittingsplaatsen. Leidt dit overleg niet tot een bevredigende oplossing, 
dan wordt het knelpunt voorgelegd aan het Vreemdelingenberaad. Zolang het Vreemde- 
lingenberaad -  in een dergelijke situatie waarin verschillende standpunten bestaan -  
niet heeft geadviseerd, worden in beginsel de vragen nog niet gesteld.
5. Indien de vragende rechter aan verweerder uitstel verleent voor de beantwoording, stelt 
hij zo spoedig mogelijk via het stafbureau de andere zittingsplaatsen daarvan op de 
hoogte.
6. Zodra verweerder heeft geantwoord, geeft de vragende rechter het antwoord door aan 
het stafbureau, waar nodig met een voorlopig oordeel over de vraag of het antwoord 
toereikend is om tot afdoening te komen.
7. Het stafbureau zorgt voor verspreiding van een en ander onder de andere zittingsplaat­
sen, desgewenst met verzoek om commentaar.
8. Indien de vragenstellende rechter geen commentaar ontvangt op het antwoord van 
verweerder en op zijn voorlopig oordeel over de afdoening, dan behandelt hij de zaak 
verder zoals voorgesteld. Als dit betekent dat hij uitspraak doet, dan stuurt hij de uit­
spraak onmiddellijk ter verspreiding aan het stafbureau. Zo spoedig mogelijk daarna 
wordt de uitspraak -  met samenvatting en trefwoorden -  ter documentatie aan het staf­
bureau gestuurd.
9. Blijkt verschil van inzicht te bestaan over de vraag of het antwoord toereikend is, dan 
wordt het knelpunt voorgelegd aan het stafbureau, met het verzoek het Vreemdelingen- 
beraad te adviseren.
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